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RESUMEN 
El Ordenamiento Territorial es la política del Estado, que permite una 
apropiada organización político-administrativa de la Nación y la proyección 
espacial de las políticas sociales, económicas, ambientales y culturales de 
la sociedad, proponiendo un nivel de vida adecuado de la población y la 
conservación del medio ambiente. 
El Ordenamiento Territorial en Colombia, en su enfoque planificador ha 
sido enriquecido conceptualmente y definido en sus alcances por diversas 
normas constitucionales y legales, por las recomendaciones del Proyecto 
de Ley Orgánica Territorial, los desarrollos conceptuales y metodológicos 
del IGAC, por algunas entidades departamentales y nacionales, y por el 
Modelo Alternativo de Desarrollo que define la Política de Desarrollo del 
País; los cuales establecen e instrumentalizan actuaciones del Estado 
sobre el orden territorial existente. Tales normas constituyen directrices o 
determinantes de los Planes de Ordenamiento Territorial. Se destacan las 
relacionadas con el ordenamiento ambiental, el desarrollo económico, 
social y cultural, ordenamiento de áreas geoestratégicas y de manejo de la 
división territorial. La armonización de estas políticas y actuaciones dentro 
de un contexto de desarrollo territorial sostenible, constituye un reto del 
Ordenamiento Territorial. 
Cada sociedad tiene su propia visión del mundo, una conciencia colectiva 
(conciencia social), formas organizativas, su propia creatividad y 
mecanismos de solidaridad. Todos esos comportamientos son responsables 
de ciertos patrones colectivos, que conforman un espacio geográfico 
determinado, lo que se puede llamar una "cultura regional". Estos 
aspectos comunes son los que caracterizan, dan cohesión y sentido de 
identidad territorial a un grupo cultural y a su vez lo diferencian de los 
demás. Como es el caso de los diferentes actores que intervienen en el 
proceso de Ordenamiento Territorial, quienes como sujetos y objetos de la 
participación requieren de una clara identificación que permita su 
incorporación a este proceso dentro de las especificidades y capacidades 
propias de cada uno de ellos. Estos actores, por ser diferentes, poseen 
intereses particulares de tipo cultural, social, político, laboral o familiar. 
Sin embargo, se hace necesario compatibilizar dichos grupos y sus 
variados y hasta encontrados intereses para que se logre llegar a un 
consenso sin que éste necesariamente satisfaga por completo a los 
actores, pero que sea de todas maneras aceptado por todos. Para lograr 
esto, es necesario que se evalúen y sopesen los intereses particulares con 
un criterio donde prime el bien colectivo o donde las discusiones se 
fundamenten en los principios como marco de su interacción. 
Las relaciones internacionales se desarrollan en un escenario mundial 
nuevo y en permanente recomposición. La finalización de la guerra fría, el 
perfeccionamiento de las armas estratégicas, la desaparición del 
colonialismo y las formas primarias de imperialismo, la 
internacionalización del capital y de los mercados, la instauración de un 
nuevo esquema de organización de la producción y acumulación del 
capital, la reconfiguración de flujos migratorios, el deterioro ambiental, el 
desarrollo de los medios de comunicación, principalmente de aquellos que 
se fundamentan en el avance de la sistematización, tanto en la cobertura 
como en la interacción a distancia de la información, son algunos de los 
formidables cambios ocurridos en las estructuras sociales durante los 
últimos años en el mundo. 
Colombia intenta dinamizar su economía mediante cambios de tipo 
estructural y ajuste, renovar la situación política a través de la Reforma 
Constitucional y la modernización del Estado, hacer la paz con los grupos 
alzados en armas y someter a la justicia a los narcotraficantes. Se suponía 
que el Estado Social de Derecho, la democratización, el fortalecimiento de 
la sociedad civil, la apertura de espacios económicos al sector privado y el 
nuevo modelo de gestión pública iban a traer consigo el bienestar, la paz y 
el desarrollo social, pero en la práctica esto no fue ni es así; debido a que 
el agotamiento del Modelo de Sustitución de Importaciones y la crisis del 
Estado del Bienestar abrió paso a un nuevo esquema basado en la 
apertura, la desregulación y el surgimiento del Estado Asistencialista. Las 
recomendaciones del Banco Mundial estimaban bajos costos de la 
transición. La fórmula de éxito insinuaba que una maniobra audaz de un 
sólo golpe, con pocas restricciones cuantitativas y que mantuviera estable 
el ambiente macroeconómico era la clave para equilibrar la Balanza de 
Pagos, generar crecimiento y empleo y mejorar la distribución del ingreso; 
no permitiéndole cumplir sus propósitos de alcanzar un desarrollo real y 
sostenible. 
Colombia vive actualmente un proceso de transición, en un momento de 
cambio de todos, de los actores, las estructuras y los códigos culturales. 
Pero un cambio que no se ha efectuado completamente. Es por esto, su 
afán de implementar un proceso de Ordenamiento Territorial, que le 
facilite crear un escenario adecuado para explotar sus capacidades e 
insertarse en el mercado mundial. 
SUMARY 
The territorial organization is the politic of the state which allow us an 
appropriate politic administrative organization of the nation and also the 
space projection of the social economical enviromental and cultural 
politics in our society, proposing an adequate kind of life for the population 
and, the preservation of the enviroment. 
The territorial organization in Colombia, in its planner focus has been 
conceptually enriched and defined in its goals by different constitutional 
and legal norms, by the suggestions of the territorial organic law, 
conceptual and methodologic developments from the IGAC, some 
departmental and national entities, and by the Alternative Model of 
Development wich defines the Nations Development Politic, those norms 
establish and instrument actions from the state about the existent 
territorial organization. They also cosntitute the directors or managers 
from the territorial organization besides the environtnental organization 
som facts like the social, economicai and cultural development high lighted 
because they organize geoestrategic áreas and the territorial division 
management áreas. 
Every society has its own vision of the world, a colective conscience, 
organizational form, its own creativity and solidarity mecanisms. Ah l those 
behaviors are responsible for some colective panel
-11s, which conform a 
determined geographic space that we can call a "Regional Culture". These 
comrnon facts are in charge of characterization cultural group by giving 
cohesion and territorial identity sense, at the same time it differentiates it 
from the others, like the example of the different actor that are involved in 
the territorial organization process, those actors behave as subjects and 
objects of the participation and need clear identification that it can allow 
its incorporation to this process inside the specifications and capacities 
proper to each ore, they have different kind of interests like social, 
cultural, politic, familiar, laboral, however it's necesary to make 
compatible allthe groups and the relatives until they get an agreement. No 
matter this agreement necessarily could satisfy the actors in the process 
totally but at least that it could be accepted by all the actors anyway. To 
reach an agreement amona ah l the different interests its necesary to 
evaluate allof the particular interests thinking about just ore thing 
something convenient for everybody as long as all the discussions will be 
based on the principies as itls interaction mark. 
About international relatíons, they take place in a new world scenary with 
constantly. The end of the cold war, the perfectionism of the strategic 
weapons, the vanishing of the colonialism, the capitals and market 
internationallizing, the setting of a new organization for the production and 
accumulation of the capital, the environmental danager, the immigration, 
the comunicatives system development, they're some of the great changes 
in the social structores in the past years. 
Colombia tries to dinamize its economy throung some structural change 
reforms, renew the politic situation by using the constitutional reforms 
and modernizing the state, trying to reach an agreement with the 
revolutionaries about the peace and submit ah l the drug dealers to the 
justicie. It was supposed that the social state the democracy, the civil 
society enforcement the opening of economical spaces in the private sector 
and the new public gesture model, were going to bring along benefits the 
peace and the social development, but in the practice it wasn" t so and now 
it isn't either, caused because the substitution models for importations 
were spent and the crisis of the state opened the doors to a new model 
based in the opening and the cretion of a new state an assisting state. The 
suggestions given by the World Bank Estimated low transition costs. The 
fórmula with succes showed that a good handling with few restrictions and 
also that they could keep an establisthed macro-economic environmental 
was the key to maintain the payments balance, to generate jobs and to 
make better the distribution or the funds. Not allowing the purpose of 
keeping and or readring a real a strong development. 
Actually Colombia lives in a transition process, inside a moment of change 
for ah l the actors, the structures, the changuin forces and the cultural 
codes, but it's a process in which the nation still hasn't got a complete 
shape a definite shape. That's why the rush for implementing a territorial 
orden which it could make easy a scenery able to take advantage of, it's 
capacities and also to get into the world business market. 
INTRODUCCIÓN 
La economía del país y la necesidad de su inserción en las corrientes de la 
globalización comercial a escala internacional ha demandado del Estado 
colombiano la reformulación y diseño de políticas públicas relacionadas no 
sólo con el desarrollo económico sino también con el ordenamiento del 
territorio nacional, especialmente a partir de la promulgación de la actual 
Constitución Politica. 
El Ordenamiento Territorial en Colombia deberá orientarse a la 
integración nacional, a considerar la diversidad regional y local, por una 
parte. Por la otra, debe propiciar la profundización de la democracia, el 
desarrollo económico y la conservación del medio ambiente, con el fin de 
colocar al país en mejores condiciones para competir en el mercado 
mundial. 
Como se sabe, el proceso de internacionalización económica es un desafio 
que obliga al Estado a promover la modernización y reactivación del sector 
productivo para que logre una mayor y mejor participación en el sector 
externo de la economía nacional. Para ello, es necesario además dotar al 
país de una infraestructura adecuada que facilite la inserción económica 
de nuestros sectores al mercado mundial 
Por todo lo anterior, el presente trabajo se realizó en respuesta al interés 
nacional a las múltiples discusiones y contradicciones que ha suscitado 
entre los actores políticos, las políticas de ordenamiento territorial y 
además su incidencia en el proceso de inserción de la economía nacional 
al mercado mundial, mostrando el ordenamiento en sus diversas 
expresiones que van desde lo geográfico hasta lo social, cultural, político y 
económico del país. 
Esos intereses que se juegan e intervienen en todo este proceso de 
ordenación del territorio no han permitido que Colombia haya 
aprovechado en conjunto las diversidades de que está compuesta su 
geografía, y por el contrario, han traído consecuencias como la violencia y 
la corrupción afectando directamente a la sociedad civil, alejándolas de un 
futuro bienestar social donde sus necesidades sean satisfechas y acordes 
con sus condiciones humanas. 
Para abordar esta amplia temática se consultó un variado material 
bibliográfico que consigna nuestra rica historia, en las conclusiones de los 
múltiples eventos que como los foros regionales y nacionales han sido 
escenarios propicios para acometer este tema, la labor realizada por la 
Comisión de Ordenamiento Territorial, la experiencia de otros países y en 
la visión que adquirimos producto de nuestro diario vivir. 
La historia del Ordenamiento Territorial ha sido tan tortuosa que no ha 
sido posible estructurar un ordenamiento del territorio, por ello se 
analizan él porque y las causas que llevan a que este proceso no se 
efectúe. Del mismo modo se analizan los elementos conceptuales e 
instrumentos del ordenamiento del territorio, en los cuales sea posible 
observar la manera como el Estado colombiano ha previsto hasta ahora, la 
territorialización de las políticas que orienten este proceso ordenador. Todo 
ello, con la intención de contribuir a una mejor comprensión de las 
relaciones entre las políticas de desarrollo y de ordenamiento territorial, 
sus condicionamientos mutuos y la imbricación existente entre éstas. 
1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA 
El ordenamiento del territorio de un país específicamente de una región no 
es tarea fácil debido a la intervención de factores políticos, económicos, 
culturales, sociales y ambientales que se tienen en cuenta en el momento 
de ordenar el territorio, proceso que se refiere al buen uso, manejo y 
aprovechamiento del suelo, teniendo presente las necesidades de la 
población y la armonía con el medio ambiente para buscar un nivel de 
desarrollo social, que se evidenciará en mejores condiciones de vida para 
los habitantes alcanzando al mismo tiempo un nivel acorde con las 
exigencias dadas en el proceso de internacionalización. 
Dentro de este proceso se debe reconocer que se juegan intereses de 
actores (privados, públicos y comunitarios) que son elementos claves para 
el ordenamiento del territorio, pero a la vez, las diferencias entre estos 
chocan y repercuten en el proceso frenando y desviando el verdadero 
objetivo del ordenamiento; además lo imposibilita, por ello se deben 
esclarecer sus intereses y llegar a una competitividad, porque son ellos los 
que organizan y deciden sobre el territorio según las competencias 
atribuidas, para que en el momento de ejecución de los planes se puedan 
acoger todos los aspectos para su aplicación, dando un verdadero valor a 
sus territorios y sus habitantes. 
Teniendo en cuenta que existe una inadecuada localización de las 
actividades económicas y sociales, como la construcción de vivienda, la 
infraestructura y equipamiento urbano, la industria y la actividad 
agropecuaria, que inciden en la calidad de vida, y en la actividad 
productiva tanto urbana como rural, cabe formularse la siguiente pregunta 
para guiar el desarrollo de esta investigación: 
¿Un adecuado Ordenamiento del Territorio Colombiano conlleva a 
una verdadera inserción en el Proceso de internacionalización 
económica? 
1.1. MARCO TEÓRICO 
1.1.1 Marco Conceptual 
1.1.1.1. Ordenamiento Territorial 
El Ordenamiento del Territorio municipal o distrital comprende un 
conjunto de acciones y de planeación física concertadas y coherentes 
emprendidas por los municipios o distritos y áreas metropolitanas para 
disponer de instrumentos eficaces de orientación del desarrollo del 
territorio bajo su jurisdicción y de regulación de la utilización, ocupación y 
transformación de su espacio físico. Este ordenamiento territorial debe 
estar acorde a las estrategias del municipio o distrito y armónico con el 
medio ambiente y sus tradiciones históricas y culturales. 
El Ordenamiento del Territorio tiene por objeto dar a la planeación 
económica y social su dimensión territorial, racionalizar la intervención 
sobre el territorio, propiciar su desarrollo y aprovechamiento sostenible. 
Además tendrá en consideración los niveles, metropolitanos regionales, e 
intermunicipales; las condiciones de diversidad étnica y cultural; así como 
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la utilización óptima de los recursos naturales, económicos y humanos 
para el logro de una mejor calidad de vida.,  
"El Ordenamiento Territorial como proceso social avanza y se multiplica 
cada vez más en razón de un número de actores sociales, regionales y 
provinciales que vienen forjando su autonomía política las cuales no sólo 
están llegando a ser interdependientes en la determinación de su destino 
histórico, sino que igualmente están luchando por lograr configurar un 
nuevo tipo de relaciones con el Estado central, las otras regiones 
colombianas y lo que es más importante en los territorios ubicados en 
otros estados".1 y 
El Ordenamiento Territorial presenta las siguientes características: 
Acción colectiva de comunidades o pueblos divididos entre dos o más 
estados o entidades territoriales. 
El reclamo de la autonomía regional para el trazado y diseño de las 
políticas públicas. 
1 
 MIGUEL BORJA. Estado, Sociedad y Ordenamiento Territorial en Colombia. Santa Fe 
de Bogotá, Noviembre. 1996, pág. 153. 
19 
> El reconocimiento de la integración social, económica de las regiones 
interestatales. 
> 
Como lo señala Rodrigo Escobar Navía (1995): 
"La Gobemabilidad depende de un eficaz Ordenamiento 
Territorial, medido por la capacidad para la convivencia y el 
desarrollo humano. 
Para Colombia es el mayor reto territorial de la América Latina y 
uno de las mayores del mundo.., por el deber histórico 
ineludible de construir, desarrollar y conservar las fuerzas 
históricas de ocupación del complejísimo territorio que nos 
tocara en suerte, como porción única e irremplazable del 
universo mundo que la providencia y la historia confiaran a 
nuestra responsabilidad". 
Además de estar siempre atento a las tendencias mundiales, Colombia 
debe tener en cuenta que se está construyendo un mundo nuevo en el que 
la importancia del Gobierno local crece al tiempo con lo estratégico de las 
vinculaciones intra e internacionales y dentro de cada país, con la 
necesidad de concebir proyectos socioeconómicos supranacionales. 
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"Por lo anterior, el Ordenamiento Territorial se constituye en una política 
de Estado como un método de acción que orienta la planeación del 
desarrollo desde una perspectiva holística, prospectiva, democrática, 
participativa y en un "instrumento de planificación que involucra las 
dimensiones sociales, ambientales, culturales, políticas-adminstrativas 
concebidas con una visión territorial denotando siempre su carácter 
espacial, al servicio de las regiones para competir en el mercado 
internacional, creando nuevas ventajas comparativas y competitivas o 
desarrollando las actuales dentro del contexto de sostenibilidad 
ambiental ".2 
En este sentido Colombia, considera el Ordenamiento Territorial como 
una forma de planificación física, es decir, asignación de usos de la tierra y 
localización de la población y las actividades económicas en los espacios 
geográficos nacionales. Por otro lado, constituye un proceso integral y 
planificado referente al mejoramiento de la localización de la población sus 
actividades, al aumento del bienestar social y de la calidad de vida 
teniendo en cuenta parámetros biofísicos, sociales, culturales, económicos 
y político-administrativos. 
2 
 IGAC, Bases Conceptuales y Guía Metodológica para la Formulación del Plan de 
Ordenamiento Territorial Departamental, Editorial Linotipia Bolívar, Santa Fe de Bogotá, 
Junio 1997. 
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Por ello, las políticas de Ordenamiento Territorial deben darle coherencia y 
proyección espacial a las políticas económicas, ambientales y sociales que 
forman parte del Plan Nacional de Desarrollo, la forma más práctica de 
expresar espacialmente estas políticas es mediante la formulación de 
planes, los cuales se desarrollarán para las entidades territoriales, 
siguiendo la estructura político administrativa de la nación, con una 
amplia participación de la ciudadanía. 
Estos planes se definen como una herramienta o instrumento técnico y 
normativo para ordenar el territorio municipal o dístrital y comprende un 
conjunto de objetivos, directrices, políticas, estrategias, metas, programas, 
acciones y normas destinadas a orientar y administrarlas los cuales, 
deben ser el producto de una efectiva participación de los diferentes 
actores sociales relacionados con la dinámica territorial, Dichos planes 
deberán contemplar tres componentes: 
Componente General. 
Componente Urbano. 
Componente Rural. 
Así la inserción de la economía nacional en el mercado mundial a través de 
los Planes de Desarrollo, de las políticas y disposiciones legales que tarde o 
temprano incorporan entres sus estrategias, programas y disposiciones, 
encaminadas a articularse con las nuevas reglas de juego inducidas por 
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ese proceso de Internacionalización Económica. Para Colombia, este 
proceso de inserción se viene gestionando activamente desde el período de 
gobierno de Cesar Gaviria, con la incorporación de políticas y programas, 
acogiendo acciones para lograr la apertura hacia las necesidades externas 
igualmente el Plan de Desarrollo Nacional de Ernesto Samper se propuso 
un desarrollo alternativo procurando atender los impactos del modelo 
neoliberal sobre el bienestar social, y de manera específica se plantearon 
estrategias y programas de competitividad para la internacionalización. 
Por otro lado, desde el nivel de las entidades territoriales, también se ha 
dado que en algunos programas de gobierno y planes de desarrollo de las 
ciudades principales figure como uno de los objetivos crear condiciones de 
infraestructura y servicios que le permitan a los municipios articularse 
positivamente en la economía internacional. 
Teniendo presente el esquema anterior en la relación Internacionalización 
y Ordenamiento Territorial, se observa que las políticas, planes y 
programas toman forma a través de la inversión pública y privada que 
finalmente permite concretar en actuaciones físicas e institucionales el 
uso, ocupación y producción del territorio. Dichas actuaciones en el 
territorio provienen de los diversos agentes e instituciones económicas, en 
la provisión de infraestructuras, servicios y facilidades convirtiéndose en 
elementos que finalmente estructuran el territorio construido, aunque 
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respondiendo a los diversos intereses y niveles de poder, siendo necesaria 
la intervención de las instancias de articulación y regulación, que 
procuran gobernar la ordenación del territorio según sus roles como 
Estado y Sociedad Civil. En este sentido un instrumento importante es la 
formulación de la Política de Ordenamiento Territorial como estrategia 
regional que se viene diligenciando y que incorpora las nuevas 
perspectivas que surgen por el impacto de la internacionalización 
económica en la economía y configuración territorial del país. 
1.1.1.2. Internacionalización Económica 
La Internacionalización de la Economía se puede definir como un proceso 
de integración económica en términos comerciales, a través del cual se 
establecen relaciones y se hacen gestiones de recursos (financieros, 
humanos, otros) con diferentes territorios, organizaciones y redes de 
personas en todo el planeta, independientemente de los bloques 
económicos o acuerdos bilaterales que se den entre estos. Implica la 
capacidad de intercambiar conocimientos y contribuir al desarrollo 
cultural y tecnológico de la humanidad. Con esta se pretende disminuir el 
rol del Estado, planteándose amplias liberalizaciones de su política 
comercial como estrategia de crecimiento. (CORPES OCCIDENTE, 
1997:21). 
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"La globalización económica no es un proceso nuevo, sino que constituye 
una nueva fase de la historia humana, que constituye el estadio supremo 
de la internacionalización; puede entenderse como un proceso amplio y 
profundo de transformaciones en las relaciones entre sociedades, naciones 
y culturas que representan una nueva etapa del capitalismo mundial".3  
"Su razón de ser no constituye solamente una simple conformación de 
mayores zonas comerciales para lograr la configuración de un espacio 
geopolítico-económico desarrollado hacia afuera, acorde con la renovación 
de la competencia internacional. Espacio regional orientado bajo los 
intereses y condicionamientos dominantes de uno o unos países centro 
catalizadores -polo de atracción y condicionado por la aplicación de 
políticas estratégicas". Este fenómeno es empujado por la unidad del 
motor (El Capitalismo Transnacional), la unidad técnica mundial y la 
convergencia de los momentos. 
El mundo en los últimos veinte arios ha visto aparecer una economía de 
servicios intensivos en información y conocimiento (Telecomunicaciones, 
informática, servicios financieros, investigación, innovación y desarrollo de 
procesos y productos), nuevas tecnologías y saberes (Microelectrónica, 
robótica, Telemática, Biotecnología. Ingeniería, nuevos materiales, ciencias 
3
GARAY Luis Jorge, Globalización y Crisis ¿Hegemonía o Responsabilidad?, Editores 
Tercer Mundo S.A., Santa Fe de Bogotá, Enero 1999. 
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del espacio, etc.) que cambiaron la estructura y la dinámica en el mundo. 
"Además se dieron cambios e innovaciones en la organización del trabajo 
en los países industrializados basados en la distribución de los operarios 
débilmente calificados. (Modelo fordista y taylorista). Hoy en día los flujos 
de comercio Internacional muestran el predominio de las manufacturas 
frente a los productos primarios". (CORPES DE OCCIDENTE, 1997:21). 
La crisis del modelo fordista de acumulación ha dado lugar a la búsqueda 
desenfrenada de mercados externos, en donde se comprometen los logros 
alcanzados durante el período de acumulación intensiva (Posfordismo). 
"Este proceso ha generado en los países de la periferia cambios profundos 
en sus patrones de desarrollo. Así en América Latina (Colombia) se ha 
pasado de un modelo de industrialización a través de la sustitución de 
importaciones hacia un modelo de crecimiento sustentado en la 
articulación a la Economía Internacional, cambio que ha significado una 
redefinición del ámbito de acción del estado; sobre todo una remodelación 
radical de la organización del sistema financiero que lo haga funcional con 
las necesidades de financiamiento de los nuevos actores sociales". (MISAS, 
GABRIEL 1996:12). 
"La globalización no convoca plenamente a todas las sociedades sino a las 
capas más ricas de los países del norte y a un puñado de privilegiados de 
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países del sur. A nivel político este fenómeno implica la crisis del Estado-
Nación causada por el surgimiento de nuevos actores con poder, como los 
geomercados y las nuevas regiones supranacionales, las empresas 
transnacionales, las redes y las ciudades-Estado y las regiones-Estado que 
transcienden con facilidad las fronteras político-administrativas 
tradicionales. También por la modernización del Estado y la 
transformación institucional, consecuencia de la práctica de la 
descentralización y de las reformas de cambio estructural y ajuste a las 
políticas económicas recomendadas por el Banco Mundial". (CORPES 
OCCIDENTE, 1997:23). 
La esfera política no se limita al enunciado y al funcionamiento de las 
instancias políticas; su dinámica en función de un conjunto de relaciones 
con la sociedad civil y los agentes económicos y de su capacidad de 
regular las oposiciones de intereses llegando a una complementariedad 
entre sus diferencias. 
La construcción de un nuevo modelo de administración pública implica un 
razonamiento sobre el rol que debe cumplir el Estado en los procesos de 
cambio y luego definir los elementos básicos con los cuales se le debe 
dotar para gestionar con eficiencia los ajustes y reformas necesarias. 
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"En cuanto a lo cultural la globalización requiere una homogenización de 
la cultura basada en la ciencia y la tecnología, el desarrollo de un mercado 
simbólico mundial, el surgimiento y robustecimiento de las organizaciones 
internacionales y la transformación del papel de los Estados-Naciones en 
el desarrollo nacional". (MOWLANA, H. 1986:215). Este proceso se debe 
sustentar en las características culturales, en una fuerte conciencia de la 
sociedad y en un profundo sentido de pertenencia local. 
Contradictoriamente a esto se da una resistencia a que dicho cambio no 
tenga en cuenta las identidades culturales existentes (valores étnicos, 
religiosos, nacionalistas, otros), como mecanismo de oposición a la 
configuración de una supuesta aldea global. 
Hoy en día nos enfrentamos a un Proceso de Internacionalización de la 
Economía, que no es nuevo para el país puesto que desde hace muchos 
arios se viene dando (Incluso desde la época del mercantilismo que 
caracterizo a la Europa del siglo XVI y XVII), y tratando de abrirse paso en 
contraposición a las tendencias proteccionistas vigentes en el pasado, con 
la diferencia de que en los últimos arios estas relaciones internacionales se 
desarrollan en un escenario mundial y en permanente recomposición; 
dando lugar a cambios estructurales como es la implementación del 
modelo neoliberal que trajo consigo una modernización de la economía 
dejando a un lado el proteccionismo tradicional y trayendo nuevas 
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prácticas y políticas adecuadas a las nuevas tendencias y culturas de la 
globalización, internacionalización, liberalización y especialización. 
La globalización brinda grandes oportunidades a cualquier país porque 
promueve saltos cualitativos hacia nuevas dinámicas de crecimiento 
económico; ya que se cuenta con un mayor acceso a los recursos globales, 
la valorización de los recursos locales latentes y a mayores posibilidades de 
establecer alianzas estratégicas y nuevas relaciones tecnológicas, 
comerciales y financieras mediante acuerdos de integración con otras 
regiones u organización del mundo. Esto es válido para aquellos territorios 
que han alcanzado ciertos niveles previos de desarrollo y cuentan con 
ciertas capacidades estratégicas que le permiten aprovechar para su 
beneficio; pero además este proceso en ocasiones propicia la 
marginalización, subordinación, crisis ambiental y la fragmentación de las 
viejas ciudades territoriales, por lo cual de esta manera han surgido 
regiones ganadoras y perdedoras, mientras que a otros se han estancado y 
relacionado algunos contando con la ayuda del Estado quien no ha 
desamparado a los territorios que han presentado dificultades para 
adecuarse a las nuevas condiciones imperantes, así como tampoco han 
dejado que sea el mercado quien haga solo las grandes transfoi iiiaciones y 
revoluciones estructurales del patrón productivo. 
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Con respecto a este proceso ni Colombia, ni sus regiones han logrado 
concebir su propia visión teniendo en cuenta que algunos departamentos y 
regiones lo han intentado, pero aún no se observa la consistencia y 
sostenibilidad de sus propuestas y procesos para llegar a una inserción. 
Sin embargo han sido mayores los esfuerzos regionales que los del Estado 
por llegar a un verdadero proceso para integrarse con la economía 
mundial. 
Este mismo proceso globalizador ha tenido una incidencia significativa en 
la forma como cada país ha reordenado su territorio para llegar a un 
proceso más dinámico, logrando que los países tengan un mayor 
aprovechamiento de sus ventajas comparativas y competitivas. 
Existen claros aspectos que muestran que el modelo neoliberal no ha 
respondido a las espectativas, y que sus componentes en materia de 
enfoque de política económica, institucionalidad, patrón de especialización, 
sistema de planificación y relación con las regiones, concentran las 
oportunidades y desfavorecen las potencialidades de las regiones y los 
sectores con menores puntos de partida o más vulnerables a la 
competencia internacional. El punto es que bajo este modelo no se observa 
como pueda darse una competitividad auténtica y sistemática. 
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Además la eventual insostenibilidad del modelo neoliberal impone una 
permanente reflexión activa y propositiva sobre el desarrollo de 
capacidades de adaptación y asimilación de probables modelos de 
globalización e internacionalización alternativos. Infortunadamente las 
dificultades en las instancias teórica, política y práctica inherentes al 
planteamiento de modelos suficientemente esquemáticos y pormenorizados 
conceptual y programáticamente han impedido al menos hasta ahora, 
avanzar con claridad en esa reflexión. 
Por lo anterior, las sociedades de los países en desarrollo se ven en la 
obligación de concebir modelos de desarrollo y tipos de estados que 
aprovechando críticamente las experiencias del pasado a la luz de las 
realidades contemporáneas, respondan no sólo a las necesidades, 
exigencias y acondicionamientos para su inserción creativa al esquema de 
internacionalización vigente, sino además a sus características 
estructurales propias. 
"Por lo tanto, se espera que un modelo endógeno de largo plazo permita 
mayores probabilidades de éxito a las regiones, tal y como fue propuesto 
por Jaime Acosta".4 
4 
 ACOSTA, Jaime. Políticas Productivas, Conflictos e Inequidad en Colombia. Documento, 
Globalización. Santa Fe de Bogotá. 1998. 
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"Tanto el desarrollo como la inserción internacional exitosa de una país o 
de una región, son factibles mediante la adopción de enfoques 
prospectivos que permitan crear capacidades endógenas que fortalezcan 
las instituciones territoriales, que liberen las potencialidades culturales 
para concentrar y alcanzar el objetivo del bienestar de sus ciudadanos. Es 
decir, el desarrollo endógeno no se induce desde afuera, sino que cada país 
o región determinada, entienda, interprete y se relacione con la fuente o 
condiciones exógenas del crecimiento, dinamizando su propia capacidad 
de evolución y de innovación". (SAVATER, FERNANDO, 1996). 
Pero para alcanzar este objetivo se requiere de la disposición de las 
regiones para valorizar sus propios recursos. El desarrollo endógeno 
depende así de la posibilidad de desarrollar y aprovechar las 
infraestructuras (costos de transporte y comunicación), las externalidades 
(capacitación de la mano de obra, concentración de proveedores, sistema 
de información, etc.), las economías de escala, las capacidades 
tecnológicas, la gestión de las instituciones, la idoneidad empresarial, las 
características del sistema educativo, la capacidad de innovación y atender 
las necesidades de los sectores productivos, en especial de aquellos con 
mayores potenciales para desarrollar una vinculación exitosa con los 
mercados internacionales. 
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Es por ello que Jaime Acosta (1997) conceptualiza en forma clara los 
fundamentos, consecuencias, alternativas y la indefinición de un nuevo 
patrón de reindustrialización y de economía de servicios propios para la 
internacionalización, como es el nuevo modelo endógeno que concerta 
políticas y estrategias integrales y sistemáticas de largo plazo del tipo 
selectivo, basadas en los sectores de mayor competencia tecnológica 
soportadas de la interrelación de las políticas, industrial, comercial y de 
innovación. 
Con lo expuesto en los párrafos anteriores, se presenta la perspectiva 
teórica del tema desarrollado es esta: "El Nuevo Modelo Endógeno", 
desarrollo desde adentro. 
"El desarrollo de un pensamiento endógeno conducirá a generar impulsos 
autosustentados de cambio tecnológico y a reflexionar con nuevos 
parámetros sobre la identidad y la historia. De esta manera se darían 
sociedades con un suficiente potencial de acción colectiva, con capacidad 
de negociación con el Estado y las transnacionales, encontrar las 
condiciones para potenciar la transformación productiva local, y 
vislumbrar el camino hacia una sociedad sin pobreza". (GUTIÉRREZ, 
HERNÁN; 1997:9). 
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Así, una actitud endógena ayuda a reaccionar y trata de hacer lo mejor 
con la realidad que tiene alrededor, pensando en el futuro de la 
comunidad. El desarrollo endógeno, pretende canalizar el potencial que 
existe en la gente de cada territorio, fomentar el despliegue de las propias 
capacidades de cambio y evolución, fortalecer las instituciones regionales, 
dinamizar la creatividad y la innovación, relacionarse con el entorno de 
modo activo y no meramente adaptativo, mejorar las capacidades de 
análisis e interpretación de la realidad, construir un proyecto colectivo. 
Aquí toma gran importancia el valor que se le dé a la dimensión cultural 
del desarrollo, el rol de las élites, el pensamiento crítico, la capacidad de 
diálogo positivo y la cooperación estratégica. 
1.1.2. Marco Referencial 
En los últimos arios Colombia ha dado un vuelco total en sus niveles de 
gobierno pasando de un gobierno centralista a uno descentralizado, 
trayendo consigo algunas reformas económicas y politicas una de ellas fue 
el cambio que se hizo a la carta de 1886 con el cual el Estado entro a 
revisar sus relaciones con la sociedad civil, su papel en la economía y 
además, se dieron cambios en la organización territorial, se reconocieron 
las entidades territoriales ya existentes y se dio espacio a la creación de 
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futuras entidades, asignándoles competencias, distribuyendo Y 
protegiendo sus recursos. 
Como se contempla en el Título XI de la constitución política de Colombia 
de 1991, que aborda el tema relativo a la forma como se distribuye 
espacialmente el poder. Esta organización espacial del Estado no es un fin 
sino un medio para la mejor protección y desarrollo institucional de los 
derechos humanos. La discusión de este segmento de la Carta, apuntaba 
hacia la definición de un estado federal y unitario, este con diversos grados 
de autonomía territorial entre centralización y descentralización. 
El concepto de autonomía es nuevo en el sistema constitucional 
colombiano, se llegó a él por el exceso de concentración del poder 
económico de la nación en el centro del país, en ciertas capas de la 
población, en ciertos conglomerados y centralización de las decisiones 
políticas. 
"La autonomía y la descentralización entre cruzan sus mecanismo de 
acción en múltiples aspectos, sin embargo, responden a visibles 
diferencias; mientras la descentralización busca una mayor libertad de las 
instancias periféricas (Territoriales y funcionales) en la toma de sus 
decisiones y como consecuencia de ello, una mayor eficiencia en el manejo 
de la cosa pública, la autonomía en cambio encausa sus propósitos hacia 
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la mayor libertad de los asociados, busca un mayor bienestar y control de 
sus propios intereses. Estos dos términos resultan ser interdependiente y 
portadores de aspectos y momentos de un mismo proceso en la ampliación 
de la libertad en el sentido territoriar.5  
De este modo Colombia, se encontró de pronto con un nuevo elemento 
para diseñar la Constitución y por ende, su orden jurídico: "El 
ordenamiento territorial este tema se fue ampliando a partir de visiones 
parciales y se aportaron elementos de forma y de cambios en materias 
como la estructua y la organización del Estado, el presupuesto, las 
relaciones internacionales, el manejo del medio ambiente, la multiplicidad 
étnica y cultural de la nación y la planeación estatal entre otros".6 
El ordenamiento territorial es prácticamente un tema nuevo, porque 
anteriormente lo que ocurrió fue una especie de territorialización del país 
en una forma centralista. Por ello se hizo necesario investigar e instruir 
con las experiencias de los procesos de ordenamiento territorial de otros 
5 
 CORPES CENTRO ORIENTE, La Región un Proceso en Construcción, Ed. Códice Ltda, 
Santa Fe de Bogotá, 1997. 
6 
 BORJA Miguel, Estado, Sociedad y Ordenamiento Territorial en Colombia, Santa Fe de 
Bogotá, Noviembre 1996. 
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países que de una u otra manera han inducido a su desarrollo. Entre este 
proceso se encuentran los siguientes: 
ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE ALEMANIA 
Este sistema de ordenamiento territorial cumple con las dos perspectivas 
que dan lugar a un proceso integral del territorio, una perspectiva política 
que consiste en la distribución del poder en el espacio territorial y otra 
física que es la planificación y organización del territorio. 
A pesar que Alemania fundamenta su ordenamiento con bases teóricas, se 
podría pensar que estas no se ajustan a la realidad del país, sin embargo 
ha ocurrido lo contrario debido a que los instrumentos que la condicionan 
son tan flexibles que se ajustan a las necesidades de la población y los 
requerimientos de esta. Conllevándola a un desarrollo equilibrado del país 
una calidad de vida bastante alta y un tratamiento sostenible de los 
recursos naturales. 
Hay un aspecto muy significativo que se puede destacar y a su vez tomarse 
como punto de comparación entre el sistema de ordenamiento territorial 
de Alemania y el sistema de ordenamiento territorial de Colombia; este 
aspecto es el siguiente: Alemania implementó su ley de ordenamiento 
territorial junto con sus planes de ordenamiento para obtener un sistema 
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más equilibrado y preciso, de modo que no exista discrepancia entre las 
leyes y las politicas que se utilizan. 
Mientras tanto Colombia ha querido implementar Planes de Ordenamiento 
Territorial sin haber hecho hasta el momento una Ley Orgánica de 
Ordenamiento, realizándose solo leyes ordinarias que son el producto de 
una ley principal. Lo que ocurre con Colombia es que el camino recorrido 
por varios proyectos de ley presentados por el gobierno nacional muestra 
la existencia de altos descensos entorno al Ordenamiento Territorial del 
país, se requieren entonces de amplias discusiones y grandes esfuerzos de 
consenso para desarrollar adecuadamente lo que señala la Constitución 
Política de 1991 en su artículo 307. 
* ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE FRANCIA 
El Ordenamiento territorial de Francia está constituido por el Estado, 
departamentos, comunas y regiones; estas impulsadas en la reforma 
administrativa con enfoque descentralista que se llevo a cabo entre los 
años 1982-1986, con el objetivo de dar una mayor autonomía de las 
entidades territoriales, de esta forma dicho ordenamiento surge de la 
voluntad del legislativo. 
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Las regiones francesas como unidades territoriales no alcanzan a tener un 
carácter político, sino que se quedan en el plano administrativo, 
concebidas para la planeación y desarrollo económico a través de la 
formación profesional y de planificación. Las comunas encargadas del 
manejo del uso del suelo, el departamento de la solidaridad nacional y de 
apoyo. Pero el Estado no se olvido de las personas de escasos recursos 
para ello se establecieron planes y programas de apoyo. 
Referente a la regionalización del territorio, el ordenamiento legislativo 
preserva la figura de los departamentos, la formación de las regiones se da 
por la agregación de las colectividades mayores impuestas por el 
legislador, sin que para ello medie la negociación de los grupos políticos y 
finalmente que es uniforme y de corte simétrico porque todas las regiones 
tienen igual carga de obligaciones administrativas en materia de 
competencias. 
Los desarrollos legales que se están dando en el país en materia de 
ordenamiento van hacia el esquema francés en el marco constitucional, en 
materia administrativa y de planeación, por el papel de coordinación y 
suministro de información que tienen las regiones en todo el proceso de 
implementación del Plan Nacional y concertación de ayudas entre las 
distintas entidades territoriales para impulsar los proyectos de interés 
nacional. 
* ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE ESPAÑA 
El ordenamiento territorial de España surge de la inquietud en la creación 
de comunidades autónomas y fuerzas políticas que representan la 
sociedad. 
Este ordenamiento está regido bajo el principio de indisolubilidad de la 
unidad de la nación, derecho a la autonomía, las nacionalidades y regiones 
que la integran y la solidaridad entre ellas. 
Configura comunidades autónomas buscando su autonomía 
administrativa y de planeación, adaptación de esa autonomía a las 
condiciones territoriales. Eso es, lo que se trata de buscar específicamente 
en la región de la costa caribe colombiana, constituirse en una región 
administrativa y de planeación para la entidad territorial con una amplia 
participación pluralista de todos los elementos de la comunidad. 
La región dentro de la constitución española se refiere a realidades que 
están menos caracterizadas históricamente y socialmente que las 
conceptualidades como nacionalidades constituyen su substracto. Los 
entes constituidos sobre las bases de nacionalidades se denominan las 
Comunidades Autónomas. 
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"El regionalismo español define sus tendencias hacia una regionalización 
de carácter difuso, concepción que superando el regionalismo histórico 
tradicional, sitúa el problema en el contexto general de reorganización del 
ordenamiento global de los aparatos públicos, de la superación, de la 
prolongación, de la crisis de la administración centralizada de un 
desarrollo atento a la conexión de los desequilibrios económicos y la 
planeación regional." (PROFESOR VANDELLI, 1993). 
"Se ha operado en España la reconstrucción del Estado facilitada por la 
pre-autonomía y reparto del territorio para los fines de la administración y 
gobierno. Esta reconstrucción concebido como un proceso articulado en 
cada zona, acondicionado a las expectativas y condiciones en términos de 
necesidades específicas de cada localidad". (P. VAN STYRABLEN, 1993). 
Haciendo un aparte de los procesos de ordenamiento territorial citados, los 
planes de desarrollo de los gobiernos de CESAR GAVIRIA TRUJILLO y 
ERNESTO SAMPER PIZANO han hecho grandes aportes referentes al 
proceso de ordenamiento territorial e internacionalización económica del 
país, por ello a continuación se hace mención de estos: 
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PLAN DE DESARROLLO DEL GOBIERNO DE CESAR GAVIRIA: LA 
REVOLUCIÓN PACÍFICA. 
Durante la administración del gobierno de Cesar Gaviria Trujillo, se le dio 
continuidad al proceso de apertura, cuyas bases fueron establecidas con el 
programa de Modernización de la Economía Colombiana, adoptado por la 
administración del presidente Virgilio Barco. Además se estableció como 
uno de los principales objetivos avanzar en el proceso de 
internacionalización de la economía colombiana, realizando reformas en la 
estructura económica, en el régimen cambiario y en la orientación de la 
política internacional del país especialmente en materia comercial. 
El gobierno Gaviria estableció que la apertura de la economía seria 
ejecutada en el marco del plan de desarrollo propuesto por su 
administración cuyo objetivo era atacar las limitaciones estructurales de la 
sociedad colombiana y como estrategia se adoptó la modernización de la 
economía, introduciendo cambios en el régimen de capital y laboral, en el 
frente tributario, financiero y c,ambiario, con la intención de dinamizar la 
economía vinculándola al comercio mundial para hacerla más eficiente y 
competitiva. Tales fueron los fundamentos de la política económica que 
dieron lugar al desarrollo de la apertura de la economía nacional. 
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Con la Constitución Política se apuntaló el proceso descentralizador, 
reafirmando la autonomía de los entes locales y departamentales y 
estableciendo un régimen de transferencias que vendría a fortalecer 
recursos generados por las instancias locales y seccionales. 
* PLAN DE DESARROLLO DEL GOBIERNO DE ERNESTO SAMPER PIZANO 
El plan de desarrollo planteado por Ernesto Samper Pizano abarca el tema 
de la Descentralización como elemento fundamental para alcanzar la 
autonomía territorial y que los niveles de gobierno que se dieron en la 
Constitución de 1991 tengan un papel sustancial en el ordenamiento 
territorial del país y que las instancias a intervenir en dicho proceso se 
fortalecieran y llegarán a cumplir los retos y prioridades del plan nacional 
de desarrollo, económico, social y ambiental. 
"Este Gobierno pretendía llegar a una interacción de ciudadanos, servicios 
y Estado, en la medida en que las entidades territoriales asumieran sus 
competencias se llegaría a un verdadero fortalecimiento de la autonomía 
territorial perseguida, así como su desarrollo, conciencia y creatividad de 
esos actores sociales, haciendo cumplir lo expuesto por la Constitución de 
1991 que toma como eje al ciudadano, a la gente, sus derechos y deberes". 
(SAMPER ERNESTO, 1991). 
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Se han venido dando diversos cambios de aspecto político, ideológico y 
económico a nivel mundial a través de los arios, por ello, se ha aumentado 
la interdependencia de las naciones, generando gran diversidad de 
intereses entre los actores participantes, discusiones y contradicciones así, 
se debe sumergir al país verdaderamente en los procesos de globalización y 
asuntos de talla internacional, fortalecer su capacidad para actuar a nivel 
global e incrementar su participación en foros internacionales. 
"En su estrategia de competitividad para garantizar el tránsito de la 
apertura a una verdadera internacionalización de la economía según este 
gobierno, Colombia debía establecer políticas coordinadas por el CONSEJO 
NACIONAL DE COMPETITIVIDAD con programas especiales como; 
La política nacional de ciencia y tecnología para integrar estos dos 
aspectos a los sectores de la economía (productivos, comerciales y de 
servicios). 
La política de modernización agropecuaria y rural dirigida a generar 
cambios significativos a las condiciones sociales donde se desarrolla la 
actividad agropecuaria y al nivel de vida que existe en las áreas rurales. 
La política de modernización industrial tomada como el motor principal 
de crecimiento de las economías en desarrollo que han basado su 
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expansión en una inserción dinámica en la economía mundial, ya que 
con esta se llegara a cambios tecnológicos importantes y beneficiosos, 
que le permitira enfrentar así mercados mundiales amplios y más 
dinámicos. 
El estancamiento en las exportaciones, las masivas importaciones y el 
contrabando afectan la industria nacional, por ello, el gobierno propuso 
una penetración creciente en el mercado internacional, ampliación 
progresiva de la demanda interna, incorporación de tecnología en los 
procesos productivos. 
Estrategia de infraestructura para la competitividad, porque Colombia 
presenta un atraso sustancial en infraestructura tecnológica, red de 
transporte, comunicaciones, educación, entre otros. Llegar a la 
superación de este múltiple atraso es fundamental para la política de 
competitividad, ya que la productividad y rentabilidad de la inversión 
privada están asociadas al conjunto de bienes y calidad de la 
infraestructura existente y de los servicios que de ellos se derivan." " 
7 
 DNP, El Salto Social, Plan de desarrollo Económico y Social 1994-1998, Santa Fe de 
Bogotá 1995. 
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En cuanto a las normas de ordenamiento territorial son recientes y deben 
adecuarse al papel de cada nivel de gobierno y a la estructura del Estado 
pero teniendo presente la dinámica territorial. Así se promoverá la 
consolidación del ordenamiento territorial, teniendo en cuenta la 
heterogeneidad que se da, la autonomía territorial e impulsando la 
armonización de los diversos régimenes territoriales. 
Para realización y consolidación de este proceso se formulan algunos 
aspectos con el fin de; diseñar, conformar e implantar un sistema de 
información territorial, el diseño y puesta en marcha de un sistema de 
control y seguimiento de los recursos y evaluación a los procesos de 
distribución, cesión y adopción de competencias entre la nación y 
entidades territoriales. 
1.1.3 Antecedentes 
El esfuerzo ordenador actual del territorio colombiano es el tercero que se 
registra en el país durante el presente siglo, le siguen las políticas de 
división territorial del presidente Rafael Reyes entre 1905 y 1908 con los 
reajustes de 1909 a 1914, y a las campañas para crear ocho nuevos 
departamentos en las décadas de 1950 y 1960. 
46 
"Los desequilibrios políticos, económicos y sociales causados por la guerra 
de los Mil Días (1899-1902) y la separación de Panamá (1903) llevaron al 
gobierno de Reyes a examinar a fondo la situación territorial. Existiendo la 
discrepancia por los diferentes intereses entre los departamentos, para 
ello, Reyes concibió una política de subdivisión de los grandes 
departamentos existentes que, en realidad, eran casi los mismos estados 
soberanos de antes de 1886. En esta forma quiso debilitarlos 
definitivamente, encuadrando a sus políticos en nuevos departamentos 
más pequeños y manejables". (FALS BORDA Orlando; 1996:13) 
"El proceso planificador se viene dando en el país desde la década de los 
arios 30, cuando el Presidente Alfonso López Pumarejo impulsó la Reforma 
Constitucional de 1936 e introdujo la propuesta de intervención del 
Estado, con el fin de racionalizar la producción, distribución y consumo de 
las riquezas para dar protección a los trabajadores, todo lo cual se 
convirtió en un aporte de carácter social. Posteriormente durante el 
gobierno del presidente Mariano Ospina Pérez una comisión enviada por el 
Banco Mundial y dirigida por el economista Lauchin Currie, presenta un 
diagnóstico sobre el desarrollo del país recomienda, en su documento final 
"Bases de un programa de fomento para Colombia, entre otras cosas, la 
creación del Consejo Nacional de Planificación Económica. De esta manera 
Colombia inicia un trabajo que intenta racionalizar y dirigir la función del 
Estado con respecto al desarrollo. 
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En 1951 Colombia, comenzó a experimentar un cambio en la composición 
población urbano-rural. Dicho cambio se observo en el crecimiento de las 
ciudades el cual, obedece a que se generaran una serie de oportunidades 
para los pobladores lo cual crea una preferencia de las zonas urbanas 
sobre las áreas rurales y a la vez plantea retos a la organización del 
territorio. Sin embargo este crecimiento no ha sido apoyado en procesos 
planificadores que le permitan ordenar las acciones sobre el territorio bien 
sea de índole ambiental, cultural, productiva, estructural con lo cual se 
producen hechos que por no resolverse de manera ordenada y organizada 
se constituyen fenómenos anormales y problemas para las ciudades y 
municipios. 
De una manera más general, la ciudad debe dar respuesta a la 
construcción de espacios que permitan satisfacer las necesidades sociales, 
individuales de manera integral, es decir que los proyectos de vida de los 
ciudadanos se puedan realizar. 
Colombia en su proceso planificador ha venido proponiendo la realización 
de planes de tipo sectorial que contribuyen al objetivo de satisfacer las 
necesidades de los grupos de población; sin embargo esta no ha sido la 
respuesta efectiva a la problemática generada quien ha sido considerada 
como elemento prospectivo para el desarrollo del país. 
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En 1958 la misión Lebret en su "Estudio sobre las condiciones del 
desarrollo de Colombia" recomienda, por primera vez la necesidad de 
estimular la organización ciudadana para superar los efectos de la 
violencia, en ese mismo ario se crearon bases para la planeación mediante 
los fundamentos planteados por el Consejo Nacional de Planeación, 
CONPES y el Departamento Nacional de Planeación, DNP. En 1961, en la 
administración de Alberto Lleras Camargo se formuló el Plan Decenal 1961 
- 1970, que recupera los esfuerzos de los diagnósticos y las 
recomendaciones sugeridas de los estudios anteriores". 8  
Posteriormente, por medio de la Ley 76 del 8 de Octubre de 1985, se creo 
la Región de Planificación de la Costa Atlántica y se autorizó al gobierno 
nacional para crear y organizar otras regiones de planificación en el país. 
Así se abre la posibilidad real de iniciar y desarrollar un sistema de 
planeación que haga posible la planeación de políticas de desarrollo con 
criterios de distribución e impacto regional. Además introduce una serie de 
instrumentos en el Sistema Nacional de Planificación, por una parte, 
fortalece la coordinación entre la planeación nacional y regional para un 
desarrollo territorial más equitativo y articulado y por otra, operacionaliza 
este instrumento básico a través de mecanismos completos con la 
8 
 MINISTERIO DE DESARROLLO ECONÓMICO, Aproximación Conceptual 1, Serie de 
procesos de aplicación, Santa Fe de Bogotá, Octubre 1997. 
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participación permanente y activa de las instancias departamentales, 
intendenciales y comisariales. 
Dentro del contexto de esta ley se dio la posibilidad de reactivación y 
redimensionamiento de mecanismos ya existentes para la planeación y el 
ordenamiento territorial como las corporaciones autónomas de desarrollo 
regional, las asociaciones de municipios y departamentos, las áreas 
metropolitanas, etc. 
"En definitiva se trata de descifrar de cada región que se cree la viabilidad 
política de ordenar diversas entidades territoriales dentro del marco de un 
proceso de consolidación de un sistema descentralizado y planificación 
regional". (MARIA EUGENIA CERVANTES, 1986). 
Desde 1986, el país emprendió un proceso descentralizador en lo fiscal, 
político y administrativo, uno de cuyos propósitos era permitirle a los 
ciudadanos elegir a sus Autoridades Locales y buscar una mayor 
legitimidad democrática de las instituciones del Estado. 
De ahí en adelante se vinieron gestando una serie de procesos 
planificadores encaminados a retomar las gestiones de Ordenamiento 
Territorial que ya se habían iniciado. 
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1.2. JUSTIFICACIÓN 
El Ordenamiento del territorio se ha convertido en una importante 
herramienta por utilizar para alcanzar un mejor desarrollo del país y 
entrar en un proceso competitivo acorde con la Economía Internacional 
que en estas últimas décadas ha permitido que países subdesarrollados 
tengan una mayor participación en las actividades económicas mundiales 
y mejoren sus relaciones con los países desarrollados, teniendo en cuenta 
que estas políticas de ordenamiento territorial deben conllevar a un 
mejoramiento de las condiciones de vida de la población orientando, 
dirigiendo y regulando la ocupación, utilización y transformación del 
territorio; propiciando a su vez la participación. 
Partiendo de lo anterior y teniendo presente cuales son los factores que 
deben intervenir en este proceso de ordenamiento, es necesario y 
pertinente realizar un análisis teórico de las políticas públicas de 
ordenamiento territorial del Estado Colombiano para determinar así; su 
incidencia en la inserción de la Economía Nacional al proceso de 
Internacionalización Económica. 
Justificamos así la realización de este trabajo para optar el título de 
Economista con énfasis en Economía Internacional; además creemos que 
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podrá ser utilizado por las entidades públicas y privadas como fuente de 
información para posteriores trabajos y como complemento en la 
elaboración de proyectos. 
1.3. OBJETrVOS 
1.3.1 Objetivo General 
Analizar las políticas del Ordenamiento Territorial del país para determinar 
su incidencia en el proceso de inserción de la economía nacional en el 
mercado mundial. 
1.3.2. Objetivos Específicos 
Describir las políticas de Ordenamiento Territorial que se implementan 
actualmente en Colombia para valorar sus alcances. 
Identificar el grado de inserción de la economía nacional al mercado 
mundial para determinar su avance. 
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Relacionar las políticas de Ordenamiento Territorial con los planes de 
inserción económica al mercado mundial para analizar su intersección. 
1.4. HIPÓTESIS 
1.4.1. Hipótesis General 
Los actores públicos, privados y comunitarios por reivindicar sus intereses 
chocan con los objetivos del ordenamiento territorial, entorpeciendo así 
una verdadera internacionalización económica del país. 
1.4.2. Hipótesis Específicas 
El Ordenamiento Territorial beneficiará a todas las regiones del país, 
permitiéndoles insertarse en la economía mundial. 
Los planes de Ordenamiento Territorial planteados por el gobierno 
frenan el Proceso de Internacionalización Económica del país. 
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La ejecución de las políticas de Ordenamiento Territorial mediante 
planes, buscan construir la ciudad soñada por cada uno de los actores 
que intervienen en dicho ordenamiento. 
El conflicto entre los actores locales presente en las regiones y 
subregiones del país obstaculizan su inserción en el Proceso de 
Internacionalización Económica. 
GRAFICACIÓN DE HIPÓTESIS 
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La graficación de la hipótesis ilustra el conflicto existente entre el Proceso 
de Ordenamiento Territorial, los actores que lo conforman y su incidencia 
en la inserción de la economía nacional al mercado mundial. 
El Proceso de Ordenamiento se puede interpretar en doble vía: Es éste 
quien condiciona al país para que verdaderamente se internacionalice, o es 
la internacionalización que por sus requerimientos le exige la intervención 
de los diferentes actores sociales y del Estado como catalizador del interés 
colectivo, en la búsqueda por aprovechar las oportunidades que ésta le 
brinda y así, alcanzar una inserción creativa y perdurable en el escenario 
internacional. Para ello, es necesario buscar una alternativa de desarrollo, 
como es la realización de un adecuado Ordenamiento del Territorio. 
Sin embargo, este Proceso de Ordenamiento presenta dificultades al no 
haber una unificación y complementariedad de los intereses de los Actores 
Políticos que intervienen en él, entorpeciendo y obstaculizando el 
cumplimiento del objetivo que éste plantea. Además, la misma Política de 
Ordenamiento posee contradicciones internas al no contar con una Ley 
Orgánica de Ordenamiento Territorial que lo regule. 
1.5. DISEÑO METODOLÓGICO 
1.5.1. Tipo de Investigación 
Este trabajo se inscribió dentro del tipo de investigación teórica orientada 
a analizar la incidencia de las Políticas de Ordenamiento Territorial en el 
proceso de inserción de la economía nacional al mercado mundial, en el 
período comprendido entre 1990-1998. 
1.5.2. Fuentes de Información 
En este estudio se consideraron los aportes políticos (Políticas Públicas) 
emanadas del nivel central del Estado, como las leyes y los planes de 
desarrollo nacional; conclusiones elaboradas por instancias regionales 
(Planes y conclusiones de los Foros regionales) y las elaboraciones teóricas 
de los investigadores sociales y económicos, los aportes de las 
organizaciones sociales y ONG. 
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1.5.3. Técnicas de Recolección de Información 
Se consultaron fuentes primarias y secundarias. Las primeras referidas a 
entrevistas (Asesor Planeación Distrital, funcionarios del Corpes), actores 
institucionales y sociales sobre la temática abordada en este estudio. Las 
segundas relacionadas con ensayos u otros libros y documentos que se 
refieran a los puntos de vista teóricos y políticos de los sujetos 
mencionados como fuentes primarias. 
1.5.4. Determinación del espacio temporal y geográfico 
Como fue una investigación teórica se abordó las políticas de 
ordenamiento territorial y las decisiones gubernamentales sobre la 
apertura económica nacional al mercado mundial, considerando al 
conjunto de la nación colombiana, en el período comprendido entre 1990 a 
1998. 
2. POLÍTICAS DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL 
2.1 POLÍTICA PÚBLICA 
Una política pública se presenta bajo la forma de un programa de acción 
gubernamental en un sector de la sociedad o un espacio geográfico. (Y. 
MENY, J.C. THOENIG, 1989). 
El objeto de las políticas públicas consiste siempre en frenar o acelerar la 
transformación del sector que tienen a su cargo. Al hacer eso, provocan 
inevitablemente, otros desfases que a su vez es necesario manejar, y así 
sucesivamente. 
Por otra parte, haciendo un esquema de análisis de las políticas, 
encontramos que hay política pública cuando una autoridad política local 
o nacional intenta a través de un programa de acción coordinado, 
modificar el ámbito cultural, social o económico de actores sociales, 
considerados en general dentro de una lógica sectorial. A partir de eso, 
cualquier política puede descomponerse en tres procesos fundamentales: 
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"En primer lugar, se trata de una tentativa (lo que significa a la vez que 
hay una acción voluntaria y que aquella no logra siempre el resultado 
esperado) para manejar la posición, el rol y la función del sector 
considerado, en relación con la sociedad global, o con otros sectores. Esta 
relación global/ sectorial no puede transformarse en objeto de intervención 
pública si no es en función de la imagen que se hacen de ella los actores 
implicados. Es esta representación RGS llamada referencia de una política 
pública, la que designa el conjunto de normas o imágenes de referencia en 
función de las cuales se definen los criterios de intervención del Estado y 
los objetivos de la política pública considerada. En estas condiciones, una 
etapa fundamental de la investigación consistiría en determinar cual es el 
actor (o grupo de actores) que se encargan de esta operación de 
construcción o de transformación del referencial de una política pública. 
En efecto, este actor, llamado mediador, ocupará una posición estratégica 
en todo el sistema de decisión examinadon.9 A continuación se presenta la 
figura 1, que explica el Funcionamiento de la Política Pública en Colombia. 
9 
 CONTRALORÍA GENERAL DE LA REPÚBLICA. Política Pública. En: Revista Economía 
Colombiana y Coyuntura Económica. Edición N° 270, Bogotá 1998. 
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2.2 COMISIÓN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL 
La Asamblea Nacional Constituyente a través del Artículo Transitorio 38 de 
la Constitución Política, organiza e integra la Comisión de Ordenamiento 
Territorial, encargada de realizar los estudios y formular ante las 
autoridades competentes las recomendaciones que considere el caso para 
acomodar la división territorial del país a las disposiciones de la 
Constitución. Dándole un período de vida de tres (3) arios (1991-1994) 
durante los cuales debería cumplir estas funciones. 
En desarrollo de esta misión, de mantener la unidad nacional, respetar la 
autonomía y la descentralización de las entidades y propiciar condiciones 
para el progreso económico y social en armonía con el medio ambiente y 
concediendo prioridad a la discusión sobre los proyectos de ley 
relacionados con estos asuntos, para lo cual organizó reuniones de trabajo 
con representantes gubernamentales y expertos, audiencias públicas, una 
reunión especial en Betania (Huila) y un Seminario nacional en Bogotá. 
Aunque la Comisión de Ordenamiento Territorial no podía ella misma 
redactar el texto del Proyecto de Ley Orgánica que desarrolla el Título XI de 
la Constitución, sí consiguió, por lo menos, crear conciencia en el país 
sobre su cometido, a través de talleres, seminarios, boletines, libros y diez 
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recomendaciones formales, lo cual aportaría ilustración suficiente para 
sentar en Colombia las bases de una Política Territorial Nacional: La Ley 
Orgánica del Ordenamiento del Territorio. A la labor de la Comisión de 
Ordenamiento Territorial contribuyeron las Comisiones homólogas del 
Senado de la República y de la Cámara de Representantes; las siete 
comisiones departamentales creadas por los respectivos gobernadores, los 
institutos especializados privados, como el Colegio de Altos Estudios de 
Quirama (Antioquia); y las diez instituciones Universitarias que se han 
especializado en estudios territoriales. 
El mencionado Proyecto de Ley fue preparado a comienzos de 1995 por la 
Vicepresidencia de la República y el Ministerio de Gobierno (ahora del 
Interior). 
La Ley se ha venido discutiendo y redactando con seriedad por el Gobierno 
y el Congreso con aportes de muchos sectores sociales, económicos y 
políticos. Hoy después de ocho arios de Constitución nueva, el Congreso 
de la República no ha logrado ponerse de acuerdo y los gobiernos 
anteriores no tuvieron la voluntad política suficiente y necesaria para 
hacer una realidad ese reclamo y esa orden que la Constitución de 1991 
señala, la obligatoriedad de expedir una Ley Orgánica, es decir, una Ley 
macro que englobe toda la temática general del Ordenamiento Territorial 
que según la Corte Constitucional y estudiosos de Colombia no dudan en 
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señalar como la más importante obra legislativa después de la 
Constitución, se trata de un contenido cuasi Constitucional; como si fuera 
una norma constitucional es decir, de una fuerza imperativa y de carácter 
noiniativo superior a cualquier ordenamiento por más que sea el mismo 
Organo: El Congreso quien lo expida. 
La marcha de Colombia hacia un nuevo Ordenamiento de su territorio en 
el siglo )0(I es oportuna y conveniente. No se puede ya sostener 
departamentos inviables, ni tampoco se pueden gobernar unidades 
ecológicas estratégicas, como la Sierra Nevada de Santa Marta o el Macizo 
Colombiano, dividiéndolas entre departamentos y municipios mal 
concebidos y demarcados, de donde proviene, entre otras, la grave crisis 
del agua para los servicios públicos y el descontrol en el manejo del orden 
público. 
La nueva ley territorial es conveniente porque ayudará a resolver tales 
conflictos, es decir, a desarmarlos durante su desarrollo y a preverlos 
antes de que estallen abiertamente y se conviertan en otros obstáculos 
para la paz y el progreso nacional. Permitirá disminuir resentimientos en 
la ciudadanía producidos por fallas o ausencias del gobierno y derivadas 
del desorden territorial existente. 
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También deberá tener en cuenta el sufrimiento de los indígenas no 
desconociendo la tenencia tradicional de sus tierras, como tampoco 
ignorar la bondad de la idea provincial histórica que ha persistido en los 
Santanderes, Boyacá, Cundinamarca y Nariño. 
En estos casos problemáticos, por desgracia, la ventaja personal y 
politiquera ha primado sobre el interés general. Ello es comprensible pero 
no aceptable, porque es obvio que un ordenamiento del territorio bien 
hecho, llevaría a una redistribución conveniente del poder y de la riqueza 
que este genera. De modo que la Ley de Ordenamiento Territorial será 
trascendental al abrir los canales administrativos a una descentralización 
a todo nivel que sea también fiscal, política y social como lo escribe 
Escobar Navia, se trata de "construir la Segunda Colombia del mañana". 
Por fortuna, consciente de esta responsabilidad la Comisión de 
Ordenamiento Territorial cumplió su cometido. Ahora cabe pensar en la 
capacidad reorganizativa para poder sobrevivir, con un mejor uso del 
espacio nacional ante las tensiones hemisféricas y retos mundiales que 
nos traerá el nuevo milenio. 
2.3. LEY ORGÁNICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL 
Al terminar la Asamblea Nacional Constituyente se mencionaba con 
enoi ii e entusiasmo que la Constitución dotaba al país de unos 
instrumentos para ir acomodando la definición político administrativa a 
las necesidades de la población. Es decir, que a través de una adecuada y 
consensuada definición de las entidades territoriales como los 
departamentos, los municipios, los territorios indígenas, así como también 
las regiones y las provincias se podría configurar un país más armónico y 
próspero, dotado de un mejor esquema de gobierno. 
La Comisión de Ordenamiento Territorial recomendó el trámite y 
expedición de una Ley Orgánica para incorporar a la legislación un 
conjunto de normas que permitiera ganar responsabilidades territoriales y 
de su gente en el progreso local. "Se esperaba que una Ley Orgánica se 
ocupara de la definición y distribución de competencias y recursos entre la 
nación y las entidades territoriales; en desarrollo de los principios de 
coordinación, concurrencia y subsidiariedad entre las entidades 
territoriales; de la formación de nuevos departamentos, del manejo de 
áreas metropolitanas; de la conformación de los diversos regímenes 
sectoriales para asegurar la prestación eficiente de los servicios públicos". 
(CARDENAS JORGE HERNÁN, 1999:17). 
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Sin embargo, los cinco temas que tácitamente define la Constitución como 
propios de la Ley orgánica han sido tratados independientemente en 
distintas leyes, ocasionando no pocos problemas de interpretación jurídica 
y cohesión legislativa, entre estas la Ley 388 que regula los Planes de 
Ordenamiento Territorial, quien impropiamente el gobierno la llamo Ley de 
Desarrollo Territorial cuando su filosofía era de carácter urbano, porque 
fue expedida para modificar la Ley 9 de 1989. 
Esta ley se tramitó con anterioridad a la Ley Orgánica porque existía 
demasiada presión sobre los municipios y debían racionalizarse los 
procesos de expropiación, ya que no funcionaban los programas de 
vivienda de interés social y otros aspectos más, que dieron pie para expedir 
esa ley urbanística. 
Nueve arios después con trece proyectos de ley tanto de origen 
gubernamental como parlamentario presentados y debidamente 
archivados, fenecida incluso la Comisión de Ordenamiento Territorial no se 
ha expedido dicha ley, porque no hay voluntad política. 
"Ante la imposibilidad de que el congreso expida una Ley de Ordenamiento 
Territorial que abarque todos los temas, algunos han intentado que en 
leyes separadas se traten los capítulos que no suscitan problemas, pero se 
equivocaron en el orden de los capítulos porque en vez de haber empezado 
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con los relativos municipios y departamentos que no crean conflicto 
alguno, iniciaron con el de las regiones concebidas no como entidades 
territoriales sino, como organizaciones administrativas y de planificación. 
Son los municipios y los departamentos quienes conforman la estructura 
básica del ordenamiento territorial del país. En el caso de los primeros 
porque son entidades naturales que tienen ya los elementos que permiten 
configurar a su favor un elaborado régimen de autonomía social, y en el de 
los departamentos porque son impalpables como entidades intermedias 
pues no se han logrado definir ni siquiera en sus elementos esenciales las 
entidades que los sustituya. 
Hasta ahora se han equivocado entonces los estrategas del gobierno y el 
congreso, porque decidieron primero regular toda la materia cuando los 
textos constitucionales vigentes no permiten hacerlo de manera razonable 
y últimamente porque invirtieron el orden, pues, intentaron construir un 
edificio de ordenamiento territorial de arriba hacia abajo, en vez de haber 
procedido en sentido contrario, de manera gradual y progresiva, mediante 
la consolidación de las entidades que ocupan las bases de la pirámide". 10 
La Ley de Ordenamiento Territorial se encuentra en otro dilema, 
10 
 CASTRO JAIME, La Imposible ley de Ordenamiento Territorial. En: Revista Economía 
Colombiana y Coyuntura Económica de la Contraloría General de la República, Edición 
N° 274, Santa Fe de Bogotá, Julio 1999, Pág. 16. 
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correspondiente al riesgo que corre el debate sobre ordenamiento 
territorial y las negociaciones de paz, los cuales se pretenden llevar a cabo 
simultáneamente, propiciando una salida inesperada; el gobierno va a 
sentarse a la mesa de negociaciones sin tener clara su posición frente al 
tema. El marco legal que define a este proceso es ambiguo o inexistente, ya 
que el país no ha podido sacar adelante la ley antes mencionada. 
"De otra parte no es descartable que surjan diferencias entre lo que se 
consignará en la ley y lo que se negocie con la guerrilla o que dadas las 
facultades que tiene el Congreso, se llegue inclusive otorgar concesiones 
que superen las deseadas por la población llevando en un futuro próximo 
a pretender rectificarlas, intensificando con ello el clima de violencia que 
emerge de la inexistencia de reglas claras, que regulen los destinos del 
país».  
11 Informe Especial de Ordenamiento territorial. En: Revista Economía Colombiana y 
Coyuntura Política. Edición W 271, Santa Fe de Bogotá, Julio 1999. 
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2.4. RÉGIMEN LEGAL DEL PROCESO DE ORDENAMIENTO 
TERITORIAL 
2.4.1. Constitución Nacional de 1991 
Uno de los cambios más significativos introducidos por la Constitución, 
tiene que ver con las entidades territoriales de la administración política. 
Estas transformaciones se produjeron en varias direcciones. Por una 
parte, sé territorializó el poder del Estado al establecer la autonomía de las 
entidades territoriales para la gestión de los asuntos, para darle autoridad 
y gobierno propio y para decretar impuestos. De esta forma, el gobierno 
nacional reduce su ámbito de acción mientras el poder regional se 
fortalece. La autonomía constitucionalmente, responde a las tendencias 
políticas que venían reclamando una nueva relación entre las entidades 
territoriales y la nación. 
Es este, entonces un camino para que dichas entidades dejen de ser 
agentes del Estado central y comiencen a adquirir forma estatal. Así, el 
Estado deberá distribuirse a lo amplio y largo del territorio, pero esto es 
un proceso futuro. Igualmente, se establecieron nuevas entidades 
territoriales: La región, los territorios indígenas y las provincias. 
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En la coyuntura política del 91, se estableció la región de administración y 
planificación y se abrió la posibilidad de que ellas hagan tránsito hacia las 
regiones territoriales. 
A pesar de que la Constitución colocó trabas para la conformación de las 
regiones como el requisito de que ellas deben formarse a partir de los 
departamentos, el proceso social de construcción regional fue legitimado. 
Por esto, la propuesta de ordenamiento territorial que se viene haciendo, 
ha tomado como punto de partida la regionalización del país; una de ellas 
fue presentada por la Comisión de Ordenamiento Territorial, a través de 
un mapa que contempla ocho grandes regiones y una serie de provincias. 
La Constitución del 91, tomó partido en la clásica discusión acerca de la 
forma de Estado, esto es acerca de la resolución de la tensión que media 
entre Estado Federal y Unitario. En la constituyente sólo hubo una 
propuesta de estado federal, las demás apuntaban a un Estado Unitario, 
con diversos grados de autonomía territorial, entre centralización y 
descentralización. 
Todo lo anterior se refleja en el Articulo N° 1; el cual dice; que Colombia es 
unitaria, pero la respuesta sólo la dará la realidad, ya que, el desarrollo 
legislativo y la interpretación constitucional será el espacio en el que se 
librará la lucha entre lo federal y unitario, lo cual, hace pasar a un 
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segundo plano el énfasis de la constituyente en el tema de la organización 
territorial, el cual se trata específicamente en el Titulo XI de la CN/91 y 
aborda el tema relativo a la forma como se distribuye espacialmente el 
poder. "De allí surgió un mandato geopolítico claro: Colombia debe 
regionalizarse, con lo que se moderniza y se hace presente en el ámbito 
mundial. Quedó así superado lo dispuesto en este campo por la 
Constitución de 1886, que había suprimido las expresiones locales al 
quedar éstas sujetas a instituciones bogotánas desde donde se dirigía un 
país desconocido para sus gobernantes". (CINEP- El Colombiano, 
1994:68). 
Este mandato tiene dos soportes, como son la descentralización 
administrativa y la autonomía decisoria de las actividades territoriales, los 
tres elementos resultantes (Ordenamiento territorial, descentralización 
administrativa y autonomía de las entidades) deben ir siempre juntas y no 
separadas. 
Además la CN/91, incluye temas que le dieron un vuelco al proceso 
planificador entre los que figuran los niveles de subsidiariedad y 
complementariedad; la participación entendida como principio, deber y 
derecho de los ciudadanos, el desarrollo social; el reconocimiento de 
grupos sociales con consideraciones especiales; la función social de la 
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propiedad; el desarrollo sostenible, también se abrió espacio para la 
organización territorial del país. 
2.4.2. Ley 99 de 1993 
Por medio de la Ley 99 de 1993 se crea el Ministerio del Medio Ambiente y 
algunas de sus funciones están en relación con el ordenamiento ambiental 
del territorio. 
"Este ministerio formuló una política nacional con relación al medio ambiente y los 
recursos naturales renovables y estableció las reglas y criterios de Ordenamiento Ambiental 
de uso del territorio asegurando así el aprovechamiento sostenible de estos recursos. 
Además debe asesorarse con el Departamento Nacional de Planeación, para la preparación 
de planes, programas y proyectos para incorporar el proceso a los proyectos del Plan 
Nacional de Inversiones que el gobierno presente. Teniendo que actualizar el estatuto de 
zonificación de uso adecuado del territorio, fijar las pautas para el ordenamiento y manejo 
de cuencas hidrográficas". (Ley 99/93, Art. 5). 
El Ordenamiento Ambiental del Territorio, nos permite tener una 
orientación en el proceso del diseño y la planificación del uso del territorio 
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para garantizar su adecuada explotación y principalmente su desarrollo 
sostenible. 
"Haciendo referencia de las Corporaciones Autónomas Regionales en el Ordenamiento 
Territorial, la ley 99 expone que deben participar directamente con los demás organismos y 
entes competentes en este campo, en los procesos de planificación y ordenamiento 
territorial con el fin de que el factor ambiental sea tenido en cuenta en las decisiones 
adoptadas". (Art. 31). 
Toda entidad territorial debe promover y ejecutar las políticas nacionales, 
regionales y sectoriales en relación con el medio ambiente y los recursos 
naturales renovables, con ello se busca que dentro del Proceso de 
Ordenamiento territorial el medio ambiente tenga un lugar especial, que se 
controle y vigile su conservación, que el uso y adecuación del territorio no 
llegue a entorpecer su dinámica y comportamiento natural. 
2.4.3 Ley 60 de 1993 
Por medio de la Ley 60 de 1993, se regula el manejo del Situado Fiscal y 
la participación de los municipios en los ingresos corrientes de la nación. 
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"El Situado Fiscal es el porcentaje de los Ingresos Corrientes de la nación que es cedido a 
los departamentos y distritos para la atención directa o, a través de los municipios de los 
servicios públicos de educación y salud. Los recursos se destinarán a financiar la educación 
preescolar, primaria, secundaria y media y la salud con especial atención a los niños. El 
situado fiscal aumentará anualmente en un punto de los Ingresos Corrientes de la Nación 
conforme a las disposiciones constitucionales (iniciando en el año 93 con el 13% hasta el 
22% en el año 2000), que permita atender adecuadamente los servicios para los cuales está 
destinado " 12 
Colombia está conformada por treinta y tres departamentos, cuatro 
distritos, 1.176 municipios y los territorios indígenas, hacia los cuales se 
dirigen los recursos del situado fiscal. 
A nivel administrativo existe una descentralización de funciones desde el 
nivel nacional, hacia los departamentos, distritos y municipios a los cuales 
se les asigna una serie de competencias, así como parte de los recursos 
necesarios para que ejecuten dichas competencias. 
12 
 PRESIDENCIA DE LA REPÚBLICA. Ley 60 de 1993. Artículo 9. 
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A nivel político el proceso de democratización permite que la comunidad 
intervenga en las decisiones gubernamentales, a través de los 
representantes que eligen mediante el voto popular. La comunidad tiene la 
oportunidad de defender sus intereses y participar en el proceso de toma 
de decisiones aunque sea de manera indirecta. 
"Los recursos obtenidos vía Situado Fiscal, se distribuyen así, el 15% por partes iguales 
entre los departamentos, el distrito capital, los distritos de Cartagena y Santa Marta y el 
distrito industrial de Barranquilla; el 85% restante se divide en un porcentaje variable 
según los usuarios actuales y potenciales en salud y educación, otro porcentaje de acuerdo 
con el esfuerzo fiscal y un porcentaje final de acuerdo con la eficiencia administrativa" 13 
En materia de institucionalidad hay un problema de claridad sobre la 
distribución de funciones y competencias. Esta Ley por una equivocación 
lamentable termino siendo una Ley ordinaria, sujeta a cambios 
permanentes y alteraciones sucesivas creando grandes confusiones entre 
quienes manejan el proceso de descentralización. La forma como se 
distribuyen y hacen un entrenamiento pedagógico, pues un alto porcentaje 
de los juicios contra alcaldes y gobernadores tienen su origen en los 
13 Idem. Artículo 10. 
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cambios constantes de las reglas de juego, en el desconocimiento de las 
normas y leyes. 
"Los municipios además de los recursos que perciben por concepto del Situado Fiscal, 
también tienen una participación en los Ingresos Corrientes de la Nación. Los recursos 
provenientes de estas transferencias; así como los del Situado Fiscal se distribuyen 
teniendo en cuenta diferentes criterios, tales como población, habitantes con necesidades 
básicas insatisfechas y su relación con el promedio nacional, eficiencia fiscal, eficiencia 
1 
administrativa y progreso, demostrado en la calidad de vida". 4 
 
Para ejecutar los recursos, las entidades territoriales deben aplicar los 
siguientes principios: 'Planificación, es decir que las entidades territoriales deben 
realizar un programa de inversión con base en las necesidades de la Población; Anualidad, 
es decir que los recursos recibidos deben invertirse en su totalidad en cada vigencia fiscal; 
Universalidad, implica que los recursos deben beneficiar a toda la población; 
Imbargabilidad, o sea, que los recursos que se reciben por concepto de Situado Fiscal no 
pueden ser embargados debido a que tienen destinación específica; Especialización, en 
14 Idem. Artículo 22. 
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el sentido de que van dirigidos a salud y educación, programación integral, 
buscando que la inversión a realizar mejore la situación global y unidad de 
caja (cuenta especial)".15 
2.4.4 Ley 136 de Junio 2 de 1994 
Por medio de la cual se dictan normas tendientes a modernizar la 
Organización y el Funcionamiento de los municipios. Allí se define al 
municipio como la. entidad territorial fundamental de la división político 
administrativa del Estado, con la autonomía política, fiscal y 
administrativa, dentro de los límites que le señalen la Constitución y la Ley 
y cuya finalidad es el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de 
vida de la población en su respectivo territorio 
Se establecen en esta Ley, las funciones que tiene el municipio, entre las 
cuales están: 
15 Idem. Artículo 9 
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Administrar los asuntos municipales y prestar los servicios públicos que determine la 
Ley. 
Ordenar el desarrollo de su territorio y construir las obras que demande el progreso 
municipal. 
Velar por el adecuado manejo de los recursos naturales y el medio ambiente, de 
conformidad con la ley, entre otras. 
Además contempla la clasificación de estos en siete (7) categorías 
atendiendo su población y sus recursos fiscales como indicadores de sus 
condiciones socioeconómicas en: Categoría especial, primera, segunda, 
tercera, cuarta, quinta y sexta categoría. 
Estos municipios se pueden dividir en Comunas cuando se trate de áreas 
Urbanas y en Corregimientos en el caso de las zonas rurales, con el fin de 
mejorar la prestación de los servicios y asegurar la participación de la 
ciudadanía en el manejo de los asuntos públicos de carácter local, con sus 
respectivas autoridades: alcaldes y corregidores. 
Establece también el Régimen de Control Fiscal de los municipios el cual 
se ejerce a través de las Contralorías Distritales y Municipales, y el control 
administrativo que será ejercido por las personerías municipales y 
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Distritales, las cuales cuentan con autonomía presupuestal y 
administrativa. 
2.4.5 Ley 134 del 31 de Mayo de 1994. 
Por la cual se dicta el Estatuto de Mecanismos de Participación Ciudadana 
que amplia las formas de participación de la sociedad civil. 
Los mecanismos de participación ciudadana de que trata la Constitución 
y las Leyes reglamentarias acorde con los objetivos de la función y las 
gestiones y de la gobernabilidad, se pueden clasificar en dos: mecanismos 
de participación política y administrativa. 
"Los Mecanismos de Participación Política, son los que permiten que el ciudadano exprese 
libremente su decisión por medio del voto, sobre asuntos de carácter político (elección de 
sus gobernantes, reformas constitucionales, etc.), siendo estos; el referendo; la consulta 
popular del orden nacional, departamental, distrital, municipal y local; la revocatoria del 
mandato; el plebiscito y el cabildo abierto. Con excepción del cabildo abierto los demás se 
ejercen por medio del sufragio, lo cual limita la participación sólo a los ciudadanos en 
ejercicio". (Ley 134/94). 
80 
Estos mecanismos según de donde provenga la iniciativa de su aplicación, 
se pueden clasificar en gubernamentales (de la sociedad civil). 
Gubernamentales, cuando es el gobierno quien propone la iniciativa en 
este caso según el objetivo pueden ser: El referendo constitucional, el 
plebiscito y la consulta popular. No gubernamentales, son aquellas 
iniciativas populares legislativas y normativas propuestas por la 
ciudadanía, entre ellas el referendo, revocatoria del mandato y cabildo 
abierto. 
Utilizando los mecanismos la sociedad civil puede poner a consideración 
de las corporaciones legislativas o del pueblo mismo, cualquier tema de 
interés general entre ellos, cualquier relacionado con el Ordenamiento 
Territorial. 
"Los Mecanismos de Participación Administrativa, son los utilizados individualmente o por 
medio de las organizaciones de la sociedad civil, en diferentes ámbitos, niveles y aspectos 
en los que de forma total o mayoritaria se empleen recursos públicos de acuerdo con la 
Constitución y la Ley que reglamente el Artículo 270 de la Constitución Política de 
aquellos que se señale, mediante Ley que desarrolle el inciso final del Articulo 103 de la 
Constitución, y establezca los procedimientos reglamentarios requeridos para tal efecto". 
(Ley 134/94. Art. 238.) 
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La Ley 134 de 1994, brinda los mecanismos para que la ciudadanía 
participe activamente en las decisiones del país, pero todavía no se ha 
desarrollado verdaderamente una cultura de participación, la cual es todo 
un proceso de educación, que requiere la decisión del gobierno y de la 
misma sociedad civil, para lograr la capacitación y aptitud de participación 
del nuevo ciudadano. 
Internacionalmente se distinguen dos tipos de mecanismos de 
participación: 
> Los mecanismos de información y aprendizaje, que son las condiciones 
básicas de influencia y el desarrollo. 
> Los mecanismos compartidos de influencia decisión y control; que es la 
propia participación y desarrollo. 
El principal problema y de mayor índole que presenta la participación 
ciudadana es el no tener en cuenta la opinión, visión y las prioridades de 
las comunidades a la hora de tomar las decisiones que de un modo u otro 
las afectan; muchas veces porque la propia burocracia no le conviene que 
la ciudadanía entienda que tiene en sus manos las herramientas 
adecuadas para intervenir directamente en los procesos democráticos y 
así, resolver los distintos problemas sociales que se presentan. Otras veces 
es la misma ciudadanía por falta de cultura y entendimiento de la Ley 
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134/94 que comete errores al pensar que es el gobierno central quien 
toma las decisiones finales; pasara mucho tiempo para que la sociedad 
colombiana cree conciencia y haga valer sus derechos constitucionales. 
Quizás se ha dado un paso importante al expedir una ley que contenga los 
instrumentos necesarios para contrarrestar los atropello de esos mismos 
derechos. 
2.4.6. Ley 152 de 1994 
La Ley 152 de 1994, surge como respuesta y concreción del capitulo II del 
Titulo XII de la Constitución Política y demás normas constitucionales que 
ordenan el proceso de planificación. El ámbito de aplicación de la Ley 
incluye a la Nación, las entidades territoriales y los organismos públicos de 
todo orden. La mencionada Ley desarrolla en sus principios, los 
planteados en la carta magna de los cuales la participación, la 
sustentabilidad ambiental, el desarrollo armónico de las regiones, el 
proceso de planeación, la eficiencia y la complementariedad, son algunos 
de los principales. 
"El propósito de la Ley 152, orgánica del plan de desarrollo, es la conformación de un 
Sistema Nacional de Planeación como lo plantea él articulo 340 de CN/91, a través de los 
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Consejos tanto de índole nacional como territorial, articulando las dos instancias y, a su 
vez, los grupos sociales entre sí y con el Estado". 
Entre los aportes fundamentales de esta Ley se encuentran, la articulación 
entre el plan nacional y los territorios, la incorporación de la sociedad civil 
al proceso planificador mediante consejos nacionales de planeación y 
consejos territoriales de planeación, en los que intervienen los 
representantes de los grupos económicos, sociales, ecológicos, educativos, 
culturales y comunitarios. 
2.4.7 Ley 128 de Febrero 23 de 1994 
Por la cual se expide la Ley Orgánica de la Arcas Metropolitanas, y las 
define como entidades administrativas formadas por un conjunto de dos o 
más municipios integrados alrededor de un municipio núcleo o metrópoli, 
vinculados entre sí por estrechas relaciones de orden físico, económico y 
social, que requiere de una administración coordinada. Estas, están 
dotadas de personalidad jurídica, de derecho público, autonomía 
administrativa, patrimonio propio, autoridades y régimen especial. Su 
jurisdicción comprenderá el territorio de los municipios que la conforman. 
Las áreas metropolitanas tienen como funciones, las siguientes: 
Programar y coordinar el desarrollo armónico e integrado del territorio colocado bajo su 
jurisdicción. 
Racionalizar la prestación de los servicios públicos a cargo de los municipios que la 
integran, y si es el caso, prestar en común algunos de ellos. 
Ejecutar obras de interés metropolitano. 
Esta ley contempla que la Dirección y Administración del Área 
Metropolitana estarán a ergo de una Junta Metropolitana, un Alcalde 
Metropolitano, un Gerente y las unidades técnicas que según sus 
estatutos fueren indispensables para el cumplimiento de sus funciones. 
La máxima autoridad del Área Metropolitana será el Alcalde Metropolitano, 
quien aprobará con su voto afirmativo el Plan de Desarrollo Metropolitano, 
el Plan de Inversiones y el Presupuesto Anual de Rentas y Gastos del Area. 
Por medio de esta ley se les atribuye a las Áreas Metropolitanas: 
Planeación 
Obras Públicas y viviendas 
Recursos Naturales y Manejo y conservación del ambiente 
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Prestación de los servicios públicos 
Valoración 
De orden fiscal 
De orden Administrativo 
Por otra parte, el control fiscal de las Áreas metropolitanas formadas por 
los municipios de un mismo departamento corresponderá a la Contraloría 
departamental. En el caso de municipios que pertenezcan a varios 
departamentos, el ejercicio de ese control estará a cargo de la Contraloría 
General de la República en los términos de la ley. 
El control jurisdiccional de los actos, contratos, hechos, y operaciones de 
las Áreas metropolitanas, será de competencia de la jurisdicción de lo 
contencioso administrativo correspondiente al departamento al cual 
pertenezca el municipio núcleo o metrópoli, en los términos señalados por 
el orden departamental. 
En cuanto a la vigencia de esta ley, tenemos que esta regirá a partir de la 
fecha de su publicación y deroga todas las disposiciones que le sean 
contrarias. 
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2.4.8. Ley 397 de 1997 
"La Ley 397 de 1997 es la Ley General de la Cultura, que la define como el conjunto de 
rasgos distintivos, espirituales, materiales, intelectuales y emocionales que caracterizan a 
los grupos humanos y que comprende, más allá de las artes y las letras, modos de vida, 
derechos humanos, sistemas de valores, tradiciones y creencias" (Articulo N° 1). "En sus 
diversas manifestaciones, es fundamento de la nacionalidad y actividad propia de la 
sociedad colombiana en su conjunto, como proceso generado individual y colectivamente 
por los colombianos, constituyen parte integral de la identidad y la cultura del país". 
(Articulo N° 2) 
Establece en concordancia con los preceptos constitucionales, la 
obligación del estado y de las personas valorar, proteger y difundir el 
patrimonio cultural de la nación. Además este patrimonio se encuentra 
dentro de los términos de bienes y valores, tradiciones, costumbres y 
hábitos. El Estado también debe garantizar a los grupos étnicos y 
lingüísticos, a las comunidades negras y rai7ales y a los pueblos indígenas 
y sus lenguas la conservación y protección de. su cultura. Esta, dentro del 
contexto de la ordenación del territorio constituye un factor primordial a 
tener en cuenta para reconocer un territorio y sus generalidades. 
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"La ley expone la creación del Sistema nacional de la Cultura y con este el Ministerio de 
Cultura, con los cuales se da un soporte institucional de mayor rango a la política de 
desarrollo cultural y protección del patrimonio cultural de la Nación, a través de este 
Ministerio y las entidades territoriales el Estado fomentará las artes en todas sus 
expresiones y demás manifestaciones simbólicas expresivas, como elemento del diálogo, el 
intercambio, la participación y como expresión libre y primordial del pensamiento del ser 
humano que se construye en la convivencia pacifica". (Ley 397/97. Artículo 12). 
Por último se crea el Consejo Nacional de Cultura como órgano asesor del 
Ministerio de Cultura, teniendo dentro de sus funciones, la promoción y 
recomendación del cumplimiento de los planes políticos y de programas 
relacionados con la cultura, sugerir medidas para la dirección del 
patrimonio cultural, y vigilar la ejecución del gasto publico en este 
contexto. 
Teniendo en cuenta lo presentado anteriormente por la Ley 397 /97, y 
analizando los fenómenos que se presentan en el territorio, el aspecto 
cultural debe ser considerado como una fuerza generadora de una 
conciencia integradora que va de lo personal a lo colectivo, transformando 
recursos internos de las personas en catalizadores de una energía social 
transformadora. Es precisamente este caudal sinérgico de los recursos no 
convencionales lo que los convierte en una pieza clave para el desarrollo en 
el ámbito territorial. 
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2.4.9. Ley 388 de Julio 18 de 1997 
Dado el proceso de crecimiento de las ciudades y la necesidad de entregar 
instrumentos que se armonizaran con lo nuevos derroteros impartidos 
desde la Constitución Nacional, teniendo en cuenta el articulo 41 de la Ley 
152/94 que dice: "Para el caso de los municipios, además de los planes de desarrollo, 
contaran con un plan de ordenamiento territorial". 
El Gobierno Nacional junto con los departamentos brindarán las 
orientaciones y apoyo técnico según sea el caso, con el fin de lograr un 
ordenamiento físico territorial que promueva el desarrollo económico y 
social en armonía con el medio ambiente, garantizando el acceso a los 
diversos sectores poblacionales y alcanzar un desarrollo sostenible. El 
Ministerio de Desarrollo Económico impulsó dicha armonización que se 
concreta en la Ley 388 de julio 18 de 1997, denominada Ley de desarrollo 
Territorial, pero que realmente no lo es, porque esta ley no ordena el 
territorio según la aproximación conceptual que se le dá, simplemente es 
una Ley de Desarrollo Urbano, para el acondicionamiento y usos del 
territorio, es un proceso técnico- operativo. 
La Ley 388 de 1997, se constituye en una herramienta que posibilita la 
interpretación de los aspectos económicos, culturales, sociales, políticos 
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con los ambientales y espaciales tanto de una entidad territorial como 
entre las diferentes entidades, aproximándose y fortaleciéndose en la 
construcción de un crecimiento y un desarrollo social. No se puede 
considerar sin embargo que la Ley por sí sola, resuelve las inequidades 
sociales y estructurales del país, esto se logra con la participación de todos 
los actores activos en nuestra comunidad. 
"La mencionada Ley dentro de sus instrumentos desarrolla un proceso metodológico de 
planificación del uso de la tierra, en el proceso de Ordenamiento Territorial, que contribuye 
a realizar operaciones urbanísticas integrales, que permiten agilizar y encauzar el 
ordenamiento y desarrollo del territorio; además de dar una orientación para la localización 
de las actividades socioeconómicas. También dentro de dichos instrumentos se conciben 
los de planificación y gestión del suelo; uno de ellos, los planes de ordenamiento territorial 
basados en tres componentes básicos: 
1 Componente general; que fija el modelo de ocupación del territorio en términos de 
localización y distribución espacial de las actividades, además de elementos 
estructurantes para el plan. 
1 Componente Urbano; es un instrumento para la administración del desarrollo y 
ocupación del espacio fisico urbano y de expansión urbana. En términos legales la 
Constitución Nacional de 1991 elevó a preceptos constitucionales la reglamentación de 
los usos del suelo. En sus artículos 82, 310, 313, 330 y 334, hace referencia al tema 
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estableciendo que las entidades públicas participarán en la plusvalía que genere su 
acción urbanística y regularán la utilización del suelo y del espacio aéreo urbano en 
defensa del interés común. 
V Componente Rural; contiene un conjunto de objetivos, políticas, estrategias, para 
garantizar la adecuada interacción entre los asentamientos rurales y la cabecera 
municipal, la conveniente utilización del suelo rural y las actuaciones públicas". 16 
"Entre los instrumentos de gestión encontramos, los planes parciales que 
complementan al plan de ordenamiento en áreas determinadas del suelo 
urbano y de expansión, y las que se desarrollan mediante unidades 
urbanísticas. Los instrumentos de control incluyen las licencias de 
urbanización o construcción, sanciones, enajenación voluntaria y 
expropiación. Por último, los instrumentos financieros que incluyen las 
compensaciones por obras públicas, la participación en la plusvalía, el 
impuesto de estratificación socioeconómica y los aportes de la nación 
destinados a la prevención de desastres".17 
16 
 MINISTERIO DE DESARROLLO ECONOMICO, Serie de Procesos de Aplicación, 
Aproximación Conceptual 1, Ley de Desarrollo Territorial, Editorial Fotolito Parra 85 Cía 
Ltda, Bogotá, Diciembre 1997. 
17 
 MASSIRIS CABEZA ANGEL, Perspectiva Geográfica, Editorial UFTC, l'unja, 1998, Pág. 
50-65. 
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La concepción que se tiene de esta Ley, es que, los municipios realicen un 
solo plan que reúna de manera integral y armónica un Plan de 
Ordenamiento y Desarrollo Territorial Sostenible, sin embargo estos 
chocan con el tiempo o vigencia del plan según el caso. 
De otro lado, la ordenación del territorio debe partir de una identificación 
precisa de problemas esenciales, relativos al bienestar social, la 
sostenibilidad ecológica del uso de los recursos naturales, el equilibrio 
espacial del desarrollo y la sostenibilidad cultural. Tiene que existir una 
intención de preparar y ejecutar una ordenación que atienda a dichos 
problemas y preguntarse sobre los medios con los que se les irá dando 
solución. 
En este sentido esta Ley de Desarrollo Territorial junto con sus 
herramientas de planificación como lo son; los POT, no deben orientarse a 
resolver todos los problemas existentes en el territorio, es decir, no pueden 
concebirse en términos omnivalentes, buscando lograr una ordenación 
precisa para todas las circunstancias. Por ello, al formular el plan es 
necesario conocer los medios y recursos disponibles, además de hacer una 
reflexión y tener un conocimiento profundo de la realidad económica, 
social, cultural, político-administrativa y ambiental del entorno, para así, 
hacer un análisis más preciso de las debilidades, fortalezas, amenazas y 
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oportunidades presentes, obteniendo como resultado la dimensión real de 
los problemas actuales y de las situaciones futuras. 
De acuerdo con el contenido de la Ley 388/97 y Ley 152/94, se encuentra 
que estas se complementan y articulan como lo muestra la figura 2 que se 
presenta a continuación. 
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Figura 2. Articulación de la Lev 152 y Le 
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2.5. MARCO METODOLÓGICO DE LOS PLANES DE ORDENAMIENTO 
TERRITORIAL 
La propuesta metodológica que instrumentaliza los criterios y delinea una 
aproximación frente a la forma de abordar el proceso de Ordenamiento 
Territorial, diseñada por el Ministerio de Desarrollo Económico, reconoce el 
desarrollo desigual del país y las dinámicas que al interior se producen, 
por esta razón se presentan lineamientos de carácter general que tocan 
puntos estratégicos en la construcción de una nueva forma de 
comprender e intervenir los territorios. 
Esta propuesta metodológica es aplicable a los municipios dependiendo de 
sus condiciones particulares en cuanto a su tamaño, cultura política y 
social, grado de desarrollo institucional entre otras. 
Entre los lineamientos planteados encontramos la elaboración y ejecución 
de los Planes de Ordenamiento Territorial; permitiendo una organización 
secuencial: 
El proceso de planeación para la puesta en marcha del POT comprende 
dos fases: 
> Formulación 
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> Implementación 
La primera fase de Formulación se subdivide en tres etapas: 
Inicial 
Esta etapa comprende todos los procesos previos para la formulación 
del POT. La iniciativa debe ser tomada por el alcalde municipal apoyado 
por el jefe de planeación ya asesorado por Planeación Departamental, 
haciendo las respectivas consultas a las Corporaciones Autónomas 
Regionales. 
Diagnóstico 
En esta etapa se hace la caracterización, clasificación, especialización, 
síntesis y evaluación integral de los sistemas administrativos, biofísico, 
social, económico y funcional del territorio. 
Con el diagnóstico se obtiene una "radiografía" del modelo territorial 
actual, además con este, se deben lograr los siguientes objetivos y 
resultados: 
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Objetivos 
Realizar un análisis integral de la situación actual del territorio 
estudiando cada uno de los sistemas administrativos antes 
mencionados. 
Identificar, espacializar y priorizar los problemas que afectan el normal 
desarrollo territorial de acuerdo con el análisis de cada sistema. 
Determinar la aptitud de cada zona del territorio. Es decir, establecer 
para qué es mejor y para qué es buena. 
Resultados 
Análisis y Síntesis Territorial 
Análisis integral, caracterización, evaluación, clasificación y 
especialización o representación en mapas, síntesis de los sistemas 
(administrativo, biofísico, social, económico y funcional). 
Cuadro de Análisis estratégico 
Potencialidades y limitantes del territorio, por sistema. 
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Evaluación de la actitud general del territorio 
Con la cual se determina la asignación de actividades en el territorio base, 
para la reglamentación de los usos del suelo. 
o Prospectiva 
La prospectiva territorial es un enfoque o una forma de ver la planeación 
del desarrollo territorial de manera futurista, es decir, pensando cómo es, 
como puede ser y como queremos que sea nuestro territorio. Esta forma de 
planeación visualiza el modelo territorial futuro o deseado en un horizonte 
de diez a veinte arios y plantea escenarios o situaciones que pueden 
presentarse dependiendo del grado de intervención planificadora y 
ordenadora. 
La segunda fase de Implementación corresponde a las acciones necesarias 
para la puesta en marcha del Plan de ordenamiento Territorial. Las 
conclusiones acerca de los problemas y soluciones estudiados en la fase de 
formulación mediante el diagnóstico y la prospectiva se convierte en 
acciones concretas, para las cuales se determina: Cuando se realiza y con 
qué prioridad, dónde se realiza, cuánto cuesta, a quién beneficia, quién la 
realiza y qué impacto ambiental causa. 
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Esta fase se lleva a cabo en dos etapas: La instrumentación y la ejecución. 
o Instrumentalización 
En esta etapa se hace la articulación con otros planes, programas y 
proyectos de desarrollo, la discusión y aprobación y la adopción normativa 
del plan. 
1. Articulación 
.1 
 Discusión y aprobación 
.1 
 Adopción Normativa. 
Aprobado el plan por el consejo Municipal para la sanción por parte del 
Alcalde y después a la gobernación para su control normativo, al igual que 
en el caso que el Alcalde lo adopte mediante decreto 
Una vez adoptado el acuerdo o decreto, el POT se convierte en una norma 
jurídica municipal de obligatorio cumplimiento, lo que implica que este 
instrumento debe ser difundido para que la comunidad y autoridades lo 
apropien, lo defiendan y lo cumplan 
o Ejecución 
En esta etapa se hace la operativización del plan, su seguimiento y control, 
evaluación y ajustes necesarios. 
Operativización 
La operativizacion del POT se hace mediante el programa de ejecución, 
atendiendo a los planes plurianuales de cada Plan de Desarrollo Municipal 
y por cada sector de desarrollo (Institucional, biofisico, social, económico y 
regional) para los siguientes nueve arios. 
Seguimiento y Control 
La correcta realización del POT se verifica y se reencausa en la evaluación 
del proceso a través de diferentes formas de monitoreo, seguimiento y 
control. 
Ajuste 
Los cambios significativos en el desarrollo territorial que representen 
variaciones al modelo territorial planteado mediante los escenarios 
concertados, deben ajustarse a las nuevas condiciones que apunten a 
99 
100 
alcanzar el modelo deseado. Esto implica la revisión y replanteamiento del 
proceso de formulación y gestión del POT, la cual se debe realizar al 
comienzo de cada período de gobierno mediante el PDM. 
Vigencia 
Para el contenido estructural, nueve arios largo plazo; para el urbano a 
mediano y corto plazo seis y tres arios; y los programas de ejecución se 
regirán mínimo durante un período constitucional. 
Evaluación 
Se desarrolla de manera permanente a lo largo de la vigencia del plan. 
Tiene como objeto medir en qué grado las acciones realizadas contribuyen 
a lo largo de los objetivos propuestos en el POT. Se reali72 con la 
participación de todas las partes interesadas y en especial del Consejo 
Consultivo de Ordenamiento Territorial. 
Algunos municipios consideraron necesario, dentro de sus procesos de 
desarrollo, organizar sus territorios sin que específicamente lo ordene una 
ley, como es el caso de Leticia, la ciudad de Manizales y el proyecto 
Pueblos, en la región de Río Nare en Antioquía. 
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La experiencia en el municipio de Leticia se constituye en un proceso 
experimental, teniendo en cuenta que se inició sin haber incluido la 
propuesta metodológica que hoy se presenta, por lo cual, tuvo algunas 
dificultades y demoras en la elaboración de su plan de ordenamiento. 
En cuanto a Manizales y Río Nare en Antioquía, el primero es un caso de 
ordenamiento territorial de carácter municipal y el segundo, es un tipo de 
ordenamiento de carácter supramunicipal. 
Todo lo referido a la metodología a seguir para la realización del Plan de 
Ordenamiento Territorial Municipal se resume a continuación en la figura 
3. 
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Figura 3. Modelo General para la Gestión del Plan de Ordenamiento Territorial. 
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2.6 DESCENTRALIZACIÓN FISCAL 
La descentralización del Estado Colombiano completa ya más de una 
década y media. Como en muchos otros países ha implicado sustanciales 
cambios en el Estado, la sociedad política, la sociedad civil y en la propia 
economía nacional, regional y local. 
Con la descentralización Colombiana no estamos delante de un caso 
particular, diferente a los demás procesos que se vienen dando en otras 
naciones; esta descentralización se integra al marco continental y global de 
reforma estructural de los niveles públicos. 
Obviamente, la reformulación descentralista del Estado Colombiano, no es 
la copia mecánica de un modelo único y universal, la dinámica de esta 
sociedad presenta características históricas y culturales específicas que 
no impiden que la descentralización sea una realidad, sino que le ha dado 
un perfil específico. Como en todos los casos, el nuestro no es el resultado 
de una demanda particular sino la articulación de fuerzas actuantes tanto 
al interior como por fuera del Estado, con intenciones diferenciadas pero 
con un propósito similar: trasladar recursos y competencias a los 
municipios y ampliar la participación ciudadana en la gestión pública para 
fortalecer la legitimidad del ámbito público de la sociedad. 
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"A pesar de recoger muchos elementos jurídicos, institucionales, políticos y 
económicos de otras experiencias, la descentralización colombiana tiene 
una racionalidad propia que obliga al analista a mirar más allá de las solas 
normas, para adentrarse en los procesos sociales que la impactan en las 
diferentes coyunturas" (BORJA MIGUEL, 1998). 
Sin embargo a nivel nacional se coordina la programación anual de la 
inversión pública, pero se encuentran problemas de concentración de la 
información y las decisiones, exceso de trámites en la gestión de proyectos 
y desembolsos, discrecionalidad de la nación en la aprobación de proyectos 
y la falta de diálogos con las entidades territoriales, para la discusión y 
priorización de los proyectos de interés de cada departamento. 
Para que las entidades territoriales asuman sus competencias funcionales, 
e impulsen su desarrollo y el de sus comunidades, la descentralización 
fiscal ha avanzado en la redefinición del sistema intergubernamental de 
transferencias, situado fiscal, participación municipal en los ingresos 
corrientes de la nación y cofinanciación, en algunos aspectos crediticios y 
en la redefinición del manejo de recursos provenientes de las regalías. 
"Al mismo tiempo, la descentralización fiscal ha consolidado las bases para 
la descentralización de las competencias funcionales y por ende, la 
decisión del gasto. Se estimó que los niveles departamental y municipal 
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presentarían un incremento del 11.5% promedio real anual en su gasto 
entre 1994 y 1998, crecimiento superior al 5.7% estimado para el PIB en el 
mismo período. 
La participación en el gasto público total, por niveles de gobierno, refleja el 
avance que se espera registrar en el período 1994-1998. En efecto, el nivel 
nacional pasará de una participación de 60.8% en el gasto total, a 58.8% 
en 1998, mientras que los municipios pasan de representar un 22.4 a 
25.3% en el gasto total" 18 
En la figura 4, se plasma la forma como opera el proceso de 
Descentralización Fiscal en el país. 
18 
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2.7. ANÁLISIS PRESUPUESTAL TERRITORIAL 
Los estudios existentes en Colombia sobre la presencia del nivel nacional 
del estado en el territorio se concentran en el exámen de la inversión 
nacional "regionalizada" del presupuesto de la nación. Más aún, gran parte 
de estos consideran una atracción de la inversión y tan solo en la presente 
década el Departamento Nacional de la Planeación realiza una 
regionalización sistemática de la inversión nacional, en cumplimiento de la 
premisa constitucional de discriminar territorialmente el Plan Nacional de 
Desarrollo. 
Según la Constitución Nacional de 1991, la función presupuestal estará 
presente en cada uno de los niveles territoriales (departamental, 
municipal, nacional). En el Art. 352, se convirtió a la Ley Orgánica de 
Presupuesto en un instrumento matriz del sistema colombiano al disponer 
que se someterán a ellos, todos los presupuestos de los entes 
descentralizados de cualquier nivel. Dentro de sus funciones se 
encuentran la programación, aprobación, modificación y ejecución del 
presupuesto. 
Es procedente aplicar analógicamente los principios o bases 
presupuestales de la Ley 38 de abril 21 de 1989 (Normativo del 
Presupuesto General de la Nación), a las normas orgánicas de presupuesto 
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en los niveles departamentales y municipales y, a través de estas, a los 
respectivos presupuestos anuales. Esta utilización indirecta de los 
principios de la Ley es un reconocimiento a todo aquello que tendrán los 
presupuestos locales y seccionales de diverso y propio. Se trata de una 
aplicación condicionada a que los principios nacionales y constitucionales 
sean operantes al presentarse las condiciones para ello. En donde exista 
materia para su aplicación quedará el campo libre para la iniciativa local 
que se expresará en las normas orgánicas departamentales y municipales. 
Antes de la expedición de la Constitución Nacional existieron discrepancias 
entre las comisiones encargadas de los asuntos presupuestales, debido a 
que se dieron dos trabajos paralelos: El de la Comisión Segunda encargada 
del Ordenamiento Territorial y el de la Comisión Quinta encargada del 
tema económico. Ellas se ocuparon del tema presupuestal desde ópticas 
muy diferentes; la Comisión Segunda, perseguía que los entes territoriales 
tuvieran un manejo independiente a los presupuestos, y la Comisión 
Quinta infundía un criterio descentralizador, buscando proteger el aspecto 
macroeconómico; concedió más atención a las ataduras de los 
presupuestos locales con las reglas del nivel central, por esto "La 
Constitución de 1991, conserva en algunos de sus artículos (151, 345 a 
351 CN/86); reforzar el carácter de herramienta macroeconómica que tiene 
el presupuesto y su Ley dejando requisitos de competencia para que los 
entes territoriales puedan obtener un mayor control de los principios 
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concretos que regularán los presupuestos anuales". (CORPES DE 
ORIENTE, 1998). 
En lo referente a la preparación del presupuesto se identificaron los 
siguientes principios que pueden tener aplicación en las esferas 
departamentales y municipales: A los organismos de planeación 
departamental se le concede facultad para participar en la elaboración de 
los presupuestos municipales; no se podrán incluir partidas que no 
correspondan a créditos reconocidos según la Ley. En el Proyecto de Ley de 
Apropiaciones se incluirá el total de los gastos que el Estado pretenda 
realizar durante la vigencia fiscal; además, obligatoriamente debe incluir 
en el presupuesto el rubro gasto público social. 
Al analizar las respectivas estadísticas actuales, para el período de 1999-
2002, se perciben limitaciones debido a que algunas de las partidas 
presupuestales genéricas o globalizadas no tienen una asignación 
determinada de recursos, pese a su significativa participación del 9.5% 
dentro del total de la inversión de la Nación. 
Haciendo un análisis de la inversión del Plan Nacional de Desarrollo 
durante los arios 1995 al 1998 y estimando el porcentaje de los arios 
1999-2002; se observa que en materia de salud, la participación 
porcentual en el ario 2002 disminuye en el 3.7%. En el concepto de 
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Educación en el 5.6%; en medio ambiente es de el -56.5%; para el sector 
agropecuario la disminución se dio en el -68.4%; en la vivienda fue de el - 
19.5%; para el desarrollo comunitario de el 27.9% y por último para el 
fondo de inversión para la paz, la disminución fue total. (Ver Cuadro 1) 
Cuadro 1. Inversión del Plan Nacional de Desarrollo 
(Millardos de Pesos de 1998) 
Sectores Valor Promedio anual Particivacion Crecimiento 
% 1995-1998 1999-2002 1995-1998 1999-2002 
Defensa y 
seguridad 
417 496 3.1 3.0 19.0 
Industria y 
Comercio 
95 36 0.7 0.2 -61.7 
Ciencia y 
Tecnologia 
n.d 62 0.0 0.4 0.0 
Salud 2,135 2,398 16.0 14.6 12.3 
Comunicaciones 550 503 4.1 3.1 -8.6 
Minas y Energía 1,466 2,088 11.0 12.7 42.5 
Transporte 1,760 1,075 13.2 6.6 -38.9 
Educación 3,639 4,429 27.3 4.2 21.7 
Justicia 291 333 2.2 2.0 14.5 
Medio ambiente 317 130 2.4 0.8 -58.9 
Agopecuario 559 153 4.2 0.9 -72.6 
Saneamiento 
Básico 
200 606 1.5 3.7 203.1 
Trabajo y 
seguridad social 
415 521 3.1 3.2 25.6 
Vivienda 391 303 2.9 1.9 -22.4 
Desarrollo 
comunitario 
740 574 5.5 3.5 -22.4 
Administración 358 148 2.7 0.9 -58.8 
del Estado 
Otras 
transferencias 
0 887 0.0 5.4 0.0 
Reconstrucción 
eje cafetero 
0 208 0.0 1.3 0.0 
Fondo de 
Inversión para la 
Paz 
0 1,438 0.0 8.8 0.0 
Total 13,333 16,389 100 100 22.9 
uente: Contraloría General de la República 
Cálculos: Los Autores 
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Respecto al anterior análisis, el 14 de octubre de 1999, la plenaria de 
Cámara pasó el plan de gastos del próximo ario. El Ministro de Hacienda, 
Juan Camilo Restrepo, denomina al actual presupuesto, el "presupuesto 
de la verdad", puesto que allí sólo fueron incluidos los gastos que 
efectivamente cuentan con financiación. 
En cuanto a los gastos de operación se han asignado en cuantías que 
permitan apenas el cumplimiento de las funciones de los órganos de la 
administración pública y nada más. Es decir, los gastos generales se 
reducen en un 17% respecto a los de 1999, pasando de $1,2 billones en 
1999 a $1,1, billones en el 2000. El rubro que más se afecta es el de 
adquisición de bienes, el cual se reduce en un 23% frente al de 1999. 
Por otra parte, la adquisición de servicios se recorta en un 14,4%. Todos 
lo sectores de la administración pública sin excepción deben contribuir a 
esta tarea en el ario 2000. Dada la composición de los gastos generales los 
sectores más afectados serán, los de defensa, policía y rama jurisdiccional 
que representan el 72% del total. 
Realmente en este presupuesto no se alcanza a observar la inversión que 
se tiene para el proceso de ordenamiento del territorio que se viene dando 
en el país, no se expone realmente la participación del Estado en dicho 
proceso de desarrollo y adecuación del territorio. 
2.8 LA INVERSIÓN EN COLOMBIA EN LOS AÑOS 90 
En la década de los noventa y particularmente en el período 1994-1997, 
se produjo en Colombia un boom de inversión en infraestructura que fue 
tanto pública como privada y dentro de la privada, tanto extranjera como 
doméstica. El boom de inversión del noventa le permitió al país 
modernizar una buena parte de su infraestructura en un plazo muy corto, 
mejorando su posición competitiva a nivel internacional, así como la 
condición de vida de la población, especialmente aquella que no disponía 
de servicios básicos. La inversión se tradujo en aumentos muy rápidos de 
cobertura (telefonía local, gas) y en eliminación de los excesos de demanda 
y de congestión en algunos sectores (aeropuertos), reducciones 
sustanciales de tarifas (puertos, larga distancia nacional), mejoras en la 
calidad del servicio (puertos, vías, telefonía, algunos acueductos) y una 
oferta más amplia de servicios (telecomunicaciones). 
La Constitución de 1991 permitió la competencia y la participación privada 
en todos los sectores de infraestructura y servicios públicos. 
Otras normas posteriores de carácter sectorial como la Ley de Transporte 
(Ley 105 de 1993), la Ley Eléctrica (Ley 143 de 1994) y la Ley de Servicios 
Públicos Domiciliarios (Ley 142 de 1994), definieron las reglas para la 
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participación privada en cada uno de estos sectores y crearon las 
instituciones de regulación y control requeridas para estas nuevas 
condiciones. 
2.8.1 La Inversión en Infraestructura. 
"La inversión en Infraestructura pasó de niveles de 4% del PIB en los 
arios ochenta a niveles superiores al 5% en los arios noventa. A 
mediados de los noventa la inversión entró en auge, aumentando la oferta 
tanto de servicios tradicionales como de nuevos servicios, mostrando 
mayor dinamismo que en décadas precedentes, explicable tanto por la 
inversión pública como por la privada. Una mayor desagregación de la 
inversión privada muestra que entre 1995 y 1997 prácticamente casi todas 
las industrias contribuyeron a dinamizar la inversión en infraestructura, 
entrando en auge a partir de 1995 en los sectores de carreteras y 
telecomunicaciones". [CONTRALORIA GENERAL DE LA REPÚBLICA, 
1999:.74] 
Finalmente, cabe señalar que la inversión privada en la década de los 
noventa se ha producido generalmente a través de contratos de concesión 
(vías, aeropuertos, agua potable y saneamiento básico, puertos, 
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telecomunicaciones, transporte de petróleo y distribución de gas) y de 
contratos de asociación (exploración y explotación de petróleo y gas). Ha 
sido escasa la participación privada en privatizaciones (compra de 
acciones, compra de la empresa) o mediante inversión directa por fuera del 
mecanismo de los contratos. La excepción más importante ha sido el 
sector eléctrico en el cual las inversiones no se producen vía contratos de 
concesión; en este sector se vendieron al sector privado algunos de los 
mayores activos de generación (Betania, Chivor, participaciones en EEB, 
activos de Corelca), a empresas de Chile y Venezuela. 
Bajo estas circunstancias, la dinámica de la inversión privada está 
estrechamente relacionada con el diseño de los contratos de concesión. 
Entre más consistente sea la distribución de riesgos (entre el inversionista 
privado y el contratista público) con las características del proyecto, con el 
marco institucional Colombiano y con la rentabilidad esperada de la 
inversión, mayor será la participación privada. 
Al menos tres factores han sido determinantes claves del auge de la 
inversión privada en infraestructura en los noventa. En primer lugar, la 
provisión de garantías gubernamentales (de tráfico, de ingreso) en algunos 
sectores: eléctrico, vial, transporte de gas, tratamiento de agua y 
construcción de la segunda pista de El Dorado. Con ello se reducían o 
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eliminaban los riesgos comerciales para el inversionista privado, lo que 
aumentaba los incentivos a la inversión. 
Un segundo factor fue la revaluación de la tasa de cambio real en la 
primera mitad de la década de los noventa, que aumentó la rentabilidad 
esperada de la inversión de bienes no transables (producidos por los 
sectores de infraestructura y de servicios públicos). El tercer factor ha 
sido el rápido cambio técnico, que en sectores como los de generación de 
energía eléctrica y telecomunicaciones eliminaron los monopolios 
naturales y facilitó a su vez la abolición de los monopolios legales (en 
manos de empresas públicas), la participación privada y la competencia. 
2.8.2. La Inversión en los Servicios Públicos. 
En cuanto a la prestación de los servicios públicos, se observa que en los 
municipios más pobres del país existen generalmente fuertes diferencias 
en la distribución del ingreso, que se convierten en obstáculos para 
garantizar la extensión de los servicios a los estratos más bajos de la 
población, de ahí la necesidad de plantear ajustes que tengan en cuenta 
la escasa capacidad de pago de los habitantes de los municipios más 
pobres. 
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A pesar de los logros de arios anteriores, el país debe realizar todavía 
grandes esfuerzos para ampliar las coberturas a los grupos más pobres de 
la población y para apoyar el crecimiento de una economía dinámica 
vinculada al mercado mundial. Esta tarea implica ampliar la capacidad 
institucional, técnica y financiera, en general, y de las empresas 
proveedoras en particular, considerando el nivel del ingreso y la capacidad 
de pago de los usuarios, teniendo en cuenta, por lo tanto, las diferencias 
socioeconómicas entre los municipios. 
"Lo anterior se puede observar en los resultados que arrojó la Encuesta 
Nacional de Calidad de Vida (1997), la cual muestra que el 4.8% de los 
hogares a nivel nacional, no posee ninguno de los servicios de energía, 
acueducto, alcantarillado ni recolección de basuras. Solamente el 1% de 
estos hogares está localizado en cabeceras municipales y el 99% en resto. 
9.53% cuenta solamente con uno de estos servicios, del cual 6% pertenece 
a cabecera y 94% a resto. 10% de los hogares tienen acceso a dos de estos 
servicios, de los cuales 25.2% pertenece a las cabeceras. 8.88% posee tres 
de los servicios y 66.7% cuenta con los cuatro servicios (96.7% de estos 
ubicados en cabecera). 
La cobertura de cada uno de los servicios de energía, acueducto y 
alcantarillado de la Encuesta, en comparación con los datos del Censo 
1993, muestra que a nivel nacional, 93.8% de los hogares cuentan con 
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servicio de energía eléctrica, cifra que en el censo era 86%. En las 
cabeceras la cobertura de la Encuesta en 99.6%, mientras que en el censo 
era 95.4%. Para resto, la diferencia es mucho más importante, ya que en 
la Encuesta 77.2% de los hogares rurales tienen energía, cifra que en el 
censo era 61.7%" (DANE, 1997). (Gráfica 1). 
Gráfica 1. Porcentaje de Hogares, por Áreas y Tenencia de Servicios 
Públicos 
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Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadisicas DANE 1999. 
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2.9. ANÁLISIS DE LAS POLÍTICAS DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL 
2.9.1. Ejes de una Política de Ordenamiento del Territorio Colombiano 
Como resultado del análisis constitucional y de la revisión del modelo 
actual de desarrollo, se establecen como ejes de la política de 
Ordenamiento.Territorial. en el ámbito nacional los siguientes: 
o Regionalización del Territorio 
"La regionalización constituye una revalorización de la espacialidad del 
proceso de desarrollo económico y social y una vuelta a la región como el 
espacio territorial a donde s e proyectan las políticas de desarrollo y desde 
donde se debe concretar la inserción del país en el sistema económico 
internacional". (BOISIER SERGIO, 1995). 
Esta regionalización consiste en la subdivisión del territorio en unidades 
de ordenamiento y desarrollo territorial (regiones), construidas a partir de 
tres criterios, que son: histórico-cultural; donde las regiones deben 
coincidir con grupos humanos vinculados estrechamente por una historia 
común, identidad cultural y sentido de pertenencia al territorio. 
Integración espacial; las regiones corresponden a un espacio organizado 
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por una ciudad o centro urbano, e integrado a una economía global. Por 
último el criterio de administración territorial; donde los límites de la 
región deben coincidir con entidades territoriales para facilitar la 
integración de intereses, recursos y esfuerzos. 
De lo anterior, se desprende que las entidades en las que se divide el 
territorio con fines político-administrativo, no responden a los criterios 
históricos-culturales funcionales que exige la competencia internacional, 
por ello, la creación de regiones y subregiones es una alternativa viable 
para el aprovechamiento de mercados amplios y disponer de ventajas 
comparativas. Pero esto significa construir una visión nueva de desarrollo 
donde la dinámica territorial ya no es solo decisión de la Nación, sino 
también de las regiones. Así, el desarrollo nacional debe ser el resultado de 
desarrollos regionales coordinados. 
o Productividad y Competitividad 
"La competitividad es la capacidad del país, región o empresa de competir 
en la economía global mejorando la calidad de vida de los ciudadanos y 
garantizando la sostenibilidad ambientar.19 
19IGAG, Bases Conceptuales y Guía Metodológica para la Formulación del POT 
Departamental, Editorial Linotipia Bolívar, Santa fe de Bogotá, junio 1997, Pág. 40-47. 
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La conceptualización desarrollada en torno a la competitividad, ha puesto 
de manifiesto la necesidad de integrar espacialmente las dinámicas 
económicas, es decir, incorporar la dimensión espacial en el proceso de 
desarrollo económico para que puedan competir ventajosamente. Es 
esencial elevar la productividad de los diferentes sectores económicos 
estratégicos y de las distintas regiones del territorio con apoyo del estado y 
la sociedad civil. 
Es necesario realizar una evaluación de las regiones para establecer su 
nivel de adecuación para la competitividad, a partir del análisis de los 
factores y elementos de ésta. El menor o mayor desarrollo de las ventajas 
competitivas y comparativas explica en gran medida los distintos niveles 
de productividad y competitividad regional. 
o Desarrollo Social con Equidad Territorial 
Este eje implica organizar y equilibrar las condiciones nacionales y 
regionales de educación, salud, seguridad social, vivienda, servicios 
públicos y empleo. Es decir, la atención debe estar dirigida a atender y 
satisfacer las necesidades de los grupos sociales y áreas más vulnerables. 
Todo lo anterior debe ser realizado con el estado y la sociedad civil en 
conjunto. 
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La equidad social y territorial están relacionadas directamente con la 
localización y distribución de servicios a cargo del Estado, garantizando el 
acceso por parte de la población a éstos. 
o Desarrollo Sostenible 
La sostenibilidad del desarrollo tiene como meta clave el mantenimiento de 
los recursos naturales, a través del aprovechamiento del potencial 
productivo, la conservación de la diversidad biológica, la preservación de 
los ecosistemas frágiles y el control de procesos degradativos. 
El énfasis del Ordenamiento Territorial se orienta hacia la sostenibilidad 
de las actividades y sistemas de producción actuales y propuestos en 
función tanto del aprovechamiento racional de los recursos base natural 
regional, como del mejoramiento del bienestar social. 
En consecuencia el Ordenamiento Territorial concebido con criterios de 
sostenibilidad, tiene que ver con las políticas de producción, conservación, 
preservación y recuperación de los recursos naturales. 
u Gobernabilidad 
El Ordenamiento del territorio es una política del Estado que por su 
naturaleza se basa en la descentralización, la autonomía y el desarrollo 
territorial y se sustenta en estructuras regionales particulares que 
presentan expectativas, intereses y problemas similares. 
En tal sentido, la mayor capacidad de gestión de las entidades territoriales 
para decidir sobre los asuntos propios de su desarrollo, es condición 
básica para la política de Ordenamiento Territorial. 
La gobernabilidad implica desarrollar los mecanismos que fortalezcan la 
descentralización y la autonomía territorial, en los aspectos políticos, 
administrativo y fiscal, creando y desarrollando los mecanismos de 
participación ciudadana en la gestión del desarrollo, en la concertación 
para la toma de decisiones y en la gestión publica buscando legitimar las 
políticas del Estado en las diferentes instancias territoriales. Así, se 
fortalece su estructura descentralizada, desarrollándose la 
complementariedad, la armonía y la coherencia entre las acciones que 
realizan los diferentes entes territoriales. [Ver figura 5] 
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Figura 5. Ejes de una Política de Ordenamiento Territorial 
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2.9.2. Política de Desarrollo Económico 
Modelo Económico Actual 
Después de la crisis de los años ochenta y de sus impactos negativos 
sobre el crecimiento, el empleo y los ingresos de la población. La mayoría 
de las economías latinoamericanas han llevado a la práctica reformas 
estructurales de apertura comercial y financiera, laboral, reducción y 
redefinición de las funciones del Estado e implementación de procesos de 
privatización y descentralización administrativa y política. (Modelo 
Neoliberal). 
Aunque en forma tardía, comparativamente con otros países, en Colombia 
se adoptaron dichas reformas a partir de los arios noventa. 
Entre las medidas más significativas tomadas por el gobierno nacional se 
encuentran los siguientes: 
La eliminación de barreras arancelarias (Tanto para las importaciones 
como las exportaciones), se buscaba lograr una asignación más 
eficiente y una mayor competitividad de las exportaciones, por cuanto 
124 
125 
los productores estarían en capacidad de obtener costos más bajos 
mediante la importación de insumos. 
Y La privatización de instituciones públicas para contrarrestar las 
deficiencias del Estado, ya que éste es visto como el principal problema 
y no la solución de la crisis económica. 
Y El freno que tuvo la inflación en los últimos arios, considerada como el 
obstáculo más grande para la recuperación económica del país. 
Tomándose el camino monetarista como alternativa, en otras palabras 
hizo un recorte del gasto público, se elevó la tasa de interés, se ejerció 
control de los salarios, disminuyendo así la demanda económica. 
Todo lo anterior manifiesta dificultades para la implementación de la 
Política de Ordenamiento territorial y Ambiental, pues pueden existir 
contradicciones entre estas políticas y las de desarrollo económico, social y 
cultural, las cuales deben ser complementarias en los distintos niveles 
territoriales. 
El modelo presenta en últimas un comportamiento satisfactorio, poco 
consistente con los propósitos iniciales y sin seriales positivas y claras 
hacia el futuro. Esto, porque hasta el momento las transformaciones 
estructurales no se han traducido en un incremento de la capacidad 
productiva, en un mayor dinamismo de inserción internacional y en 
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mejores condiciones de vida. Por el contrario, no sólo se ha producido un 
estancamiento del proceso de industrialización, sino que en general las 
actividades productivas ceden territorio a favor de aquellas de tipo 
especulativo. 
Política de Desarrollo Rural 
"La Política de Desarrollo Rural como parte del desarrollo económico y 
social es otro determinante en el proceso de ordenamiento territorial, 
cualquier estrategia o plan de ordenamiento territorial dirigido a resolver 
los problemas territoriales relativos a disparidades del desarrollo regional, 
integración económica-territorial, uso no sostenible de recursos naturales 
y las condiciones de pobreza del campo, necesariamente deben considerar 
en su componente rural, la solución de los problemas estructurales 
relacionadas con la tenencia de la tierra, el empleo y la calidad de vida de 
los campesinos colombianos". (MASSIRIS, ANGEL 1998:31) 
Los avances sobre este tema son pocos, sólo en 1961 se expide la Ley 135, 
más conocida como la Ley de Reforma Agraria, entre los objetivos de ésta 
Ley se encuentran; hacer una reforma estructural, social, agraria, a partir 
de la inequitativa concentración de la propiedad rústica o su 
fraccionamiento antieconómico, fomentar la adecuada explotación de la 
tierra; se crea el INCORA, el Consejo Social Agrario, los procuradores 
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agrarios, el fondo Nacional Agrario. La finalidad de las instituciones 
mencionadas consistía en promover el desarrollo rural. 
El campo en Colombia siempre ha estado relegado por parte del gobierno 
Nacional y se le suma, además la violencia generada por los grupos 
subversivos, narcotráfico y demás; precipitando la salida masiva de los 
campesinos cansados de la opresión y en busca de mejores condiciones de 
vida en las grandes ciudades, aumentándose así las cadenas de 
desempleo. 
En la Constitución de1991, fue motivo de reflexión, la gravedad de la 
problemática originada por la inequidad estructural social agraria. Los 
resultados de esta reflexión quedaron plasmados en los artículos 64 y 65 
de la Ley 60 de 1994; por la cual se crea el Sistema Nacional de reforma 
Agraria y desarrollo Rural Campesino. Los objetivos de esta Ley son en 
gran medida los mismos de la ley 135 de 1961. 
2.9.3. Política de Desarrollo Social 
"Estamos en el tiempo de la humanidad y no el de las personas, por lo 
tanto el nuevo concepto de lo social surge como opuesto a lo individual y lo 
128 
público frente a lo privado". (COMITÉ DE LA CONFERENCIA MUNDIAL DE 
ASENTAMIENTOS HUMANOS, 1996). 
El Desarrollo Social es el resultado que a nivel de las condiciones de vida 
de la población, han producido los distintos factores asociados al 
desarrollo (Vivienda, salud, educación, comunicación y empleo). Este 
desarrollo viene interrelacionado con el crecimiento económico, los logros 
económicos que hacen factible el mejoramiento del ingreso y bienestar de 
los ciudadanos, siendo a su vez el desarrollo humano condición para 
aumentar la productividad. Pero hay que tener en cuenta que esta 
interrelación no se logra por sí sola; debe ser construida: El Estado tiene la 
obligación de atender las necesidades de todos sus integrantes en la 
construcción de una sociedad y de un nuevo ciudadano con mayores 
capacidades de dominio sobre su vida, sus recursos, su hábitat y sus 
relaciones con el mismo Estado. De lo anterior se basa el Proceso de 
Ordenamiento Territorial en busca de una armonización colectiva de las 
actividades y un equilibrio social sostenible. 
La política de desarrollo social busca mayor cobertura y equidad en el 
acceso de la población al empleo y a los servicios públicos, reducir las 
desigualdades entre sectores de la población y entre regiones, aumentar la 
calidad humana. Esta política orienta la formación de un nuevo ciudadano 
en la búsqueda de la equidad y solidaridad social. 
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Dentro del marco de la Constitución Nacional en su Articulo N°1, Colombia 
es un estado social de derecho, que plantea con ello un cambio en la 
cultura política del país en la relación Estado-sociedad, prevalencia de los 
derechos fundamentales, descentralización y autonomía, bienestar y 
calidad de vida. Por ello, en el capítulo V, enmarca el papel del Estado 
frente a lo social al cual le son inherentes los servicios públicos, en toda su 
dimensión para garantizar su prestación. Teniendo en cuenta lo anterior, 
es necesario realizar un análisis de los anteriores servicios para su 
identificación, ya que son aspectos prioritarios en las herramientas del 
Proceso de Ordenamiento Territorial y de sus Planes 
Análisis Demográfico 
Este análisis nos permite tener un conocimiento, una descripción y 
estudio de las características de la población, sus cambios en el tiempo, 
espacio y proyecciones para un POT, ya que la población es el principal 
activo de la sociedad, la base fundamental y objetivo fundamental del 
desarrollo social que afecta el territorio. 
"A través de estos estudios se logra una identificación de las oportunidades 
y problemas de la población respecto a la localización, funciones 
territoriales, describiendo las necesidades y demanda de servicios, 
permitiendo al Estado trazar políticas y planes que ayuden a un proceso 
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de ordenamiento de actividades socioeconómicas. Por otra parte, se 
reconoce la relación población-territorio, la distribución real de la 
población, los conflictos por localización, desequilibrios por 
concentración/dispersión y dinámica poblacionar. (IGAG, 1997:150). 
Análisis Laboral 
Elemento indispensable por cuanto las estadísticas laborales indican la 
disponibilidad del recurso con que cuenta un país, región y/o 
departamento, para el desarrollo de sus actividades productivas. 'Pero ello 
depende de factores demográficos (tamaño de población, capacitación, 
distribución por edad y sexo, etc. )". (DANE, 1993). 
Teniendo en cuenta que uno de los objetivos del proceso de ordenamiento 
del territorio, es la localización espacial de los fenómenos para establecer 
su relación con el uso del territorio, el análisis de los indicadores 
demográficos van a facilitar la comprensión de otros hechos y del 
fenómeno en sí. 
.> Análisis de los Servicios Públicos 
En el contexto del Proceso de Ordenamiento Territorial, este análisis 
obedece al papel que juega para el desarrollo económico, la calidad de los 
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servicios públicos por cuanto suministran la base necesaria a los sectores 
productivos y comerciales para sus actividades. 
Servicios Públicos Domiciliarios; el Gobierno deja ver unas pautas en 
la ley 60/93 y la Ley 142/94; pero aún así, no ha disminuido la crisis en 
materia de prestación de esos servicios, ya que no hay una total 
cobertura, los recursos financieros y técnicos no son suficientes, a la 
ineficiencia de las empresas se le suma la corrupción y burocratización 
que conlleva a la no-credibilidad por parte de la población y la no 
planeación y participación ciudadana. 
Servicios Sociales; estos servicios se derivan del fundamento social del 
Estado Colombiano que establece la Constitución Nacional de 1991. Las 
regulaciones legales de estas disposiciones constitucionales no 
evidencian una política coherente del Estado, sino más bien la 
preocupación por reglamentar la asignación y uso de los recursos 
financieros destinados a estos servicios (Educación, salud, vivienda, 
recreación, entre otros); en este aspecto se destaca la Ley 60/93, donde 
se regula el manejo del situado fiscal y la participación de los municipios 
en los ingresos corrientes de la nación. 
Teniendo en cuenta lo anterior, esta política social referente a los servicios 
públicos, sólo responde a las exigencias del modelo de desarrollo 
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económico con la imposición de mecanismos como tarifas e impuestos, con 
ello, se busca reducir el déficit fiscal trasladando el problema a los 
municipios, incidiendo en el ingreso de la población y en el grado de 
autonomía territorial, esta se pierde porque los servicios son prestados por 
empresa privadas y el control lo ejerce la Nación. 
* Análisis Cultural 
La expresión cultural del territorio constituye un fundamento de la 
nacionalidad o identidad nacional. Tal expresión aparece hoy como una 
fortaleza o debilidad de las naciones para insertarse en un mundo cada vez 
más globalizado, en el cual la identidad cultural de las regiones constituye 
una ventaja competitiva. Lo contrario sucede en territorios, regiones 
débiles o carentes de dicha identidad; ya que es "un territorio sin rostro 
que se reconoce así mismo y en consecuencia, poblado por seres sin 
sentido de pertenencia, sin compromiso, en evidente desventaja con el 
mundo global". (MASSIRIS CABEZA, ANGEL, 1998). 
El Estado en este contexto, hace especial énfasis en la Ley 397 de 1997, la 
Ley General de la Cultura, la cual expone la constitución del patrimonio 
cultural su conservación y protección. 
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En el marco de la internacionalización de la economía la modernización 
administrativa y el proceso de descentralización no han tenido en cuenta 
la dimensión cultural del desarrollo. Estableciéndose uniformemente, 
haciendo abstracción del territorio como si éste fuera imparcial, y por lo 
tanto, violentan las expresiones culturales de lo regional. Los cambios 
estructurales no tienen un efecto homogéneo en el conjunto de las 
regiones, por el contrario, cada una de éstas atrae y recompone las 
propuestas de modernización con su propio paquete de recepción y esto 
capacita sus respuestas culturales en términos de resistencias y 
despliegue. A continuación se presenta la figura 6, que resume el 
esquema metodológico a seguir para analizar el Desarrollo Social. 
Figura 6. Esquema Metodológico para el Análisis del Desarrollo Social 
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3. ACTORES POLÍTICOS 
Para adelantar la formulación e implementación de los Planes de 
Ordenamiento, necesario identificar las instituciones, autoridades o 
instancias ante las cuales se tramita, para invitarlos a participar y 
conformar una estructura u organización que indique claramente cuales 
son las responsabilidades y aportes de cada uno en este proceso. 
Los actores y agentes como sujetos y objetos de la participación requieren 
una clara identificación que permita su incorporación al Proceso de 
Ordenamiento Territorial dentro de las especialidades y capacidades 
propias de ellos. 
Los actores sociales bien sean representantes de la sociedad civil o del 
Estado intervienen de acuerdo a sus funciones, competencias, facultades o 
intereses, jugando un papel importante en la formulación, gestión y 
desarrollo del plan de ordenamiento del país. En la figura 7 se presenta 
una síntesis de la conformación de los Actores Políticos. 
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Figura7. Conformación de los Actores Públicos 
3.1. ACTORES PÚBLICOS 
Como Actores Públicos se reconocen los partidos políticos, los organismos 
yj o entidades cuyo objetivo es cumplir como garantes de los derechos 
sociales, atendiendo a las necesidades de interés general que posibilitan el 
desarrollo de la política social del Estado. 
Cada región, municipio o departamento, tiene su propia realidad 
económica, social, política, cultural y ambiental; igualmente los actores de 
cada uno de éstos, pueden variar en su representación numérica y su 
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capacidad de influir en el proceso, lo que si no puede variar es su 
composición sectorial porque por poco complejo y desarrollado que sea la 
región, municipio o departamento, siempre tendrá actores representativos 
a su escala de desarrollo dentro de los sectores ya señalados. Para la 
selección de los actores del ordenamiento territorial, es fundamental tener 
en cuanta los siguientes aspectos: 
Que el actor sea representativo del nivel territorial; esto es, que su 
sector tenga presencia organizativa en todo o en la mayor parte del 
territorio. 
Que sus miembros constituyan un porcentaje significativo e influyente 
en la composición socio- territorial. 
Que por su peso sectorial (económico, político, ambiental, cultural, 
etc.), aunque no territorial, se haga necesario por las repercusiones de 
su actividad. 
El ordenamiento territorial es un proyecto que involucra todas las 
instancias administrativa municipales, departamental y nacionales que 
tengan presencia y/o influencia en el proceso, unas con responsabilidad 
directa y otras como instancias de apoyo técnico y administrativo. 
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A nivel municipal: El Alcalde, el Concejo y las distintas oficinas o 
entidades de la administración municipal [los municipios han venido 
conformando asociaciones a nivel departamental y nacional]. 
A nivel departamental: El Gobernador, la Asamblea, departamento u 
oficina de planeación y las distintas secretarías, la Unidad de 
Cofinanciación - UDECO, la Corporación Autónoma Regional, las 
Asociaciones Subregionales, entre otras. 
A nivel nacional: Las instancias de apoyo técnico, administrativo y 
financiero del Estado que tienen intervención en los planes macro del 
Gobierno, como los distintos ministerios; otros con presencia en el 
territorio, dentro de los cuales se desatacan: Los Partidos Políticos, El 
Instituto Geográfico Agustín Codmi - IGAC, el Instituto Nacional de la 
Reforma Urbana-INURBE, el Instituto de Hidrología Meteorología y 
Estudios Ambientales -IDEAM, Instituto Nacional de la Reforma de 
Adecuación de Tierras-INAT, Instituto Nacional de la Reforma Agraria-
INCORA, entre otros. 
Actualmente se reconoce que no es posible resolver problemas de 
desarrollo ni aprovechar sus posibilidades sin la participación y el 
compromiso de toda la sociedad, entendida como el conjunto de 
organizaciones políticas, económicas y culturales, que expresa los diversos 
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intereses y posiciones de los ciudadanos, sus metas aspiraciones de 
intervención y su compromiso con el bienestar común. 
Es importante tener en cuenta que cada uno de los actores que conforman 
la sociedad civil planifican desde distintas perspectivas, manejan 
diferentes tipos de poder, utilizan medios diferentes para lograr los 
objetivos, la capacidad técnica es diversa y reúnen una serie de intereses y 
conflictos de distinta índole, que no por ello dejan de ser 
complementarios. 
Los agentes y los actores que intervienen en 1 el proceso de participación 
no son neutrales. Cada uno de ellos obedece a intereses de tipo cultural, 
social, político, laboral y familiar. Sin embargo, se hace necesario 
compatibilizar dichos grupos y sus variados y hasta encontrados intereses 
para que se logre llegar a un consenso sin que éste necesariamente 
satisfaga por completo a los actores, pero que sea de todas maneras 
aceptado por todos. 
Para llegar a un consenso de los diferentes intereses, es necesario que se 
evalúen y sopesen los intereses particulares con un criterio donde prime el 
bien colectivo o donde las discusiones se fundamenten en los principios 
como marco de su interacción. 
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3.1.1. Políticas de Descentralización y Autonomía frente a Políticas 
Nacionales de Ordenamiento Territorial. 
En la Constitución Nacional de 1991, quedó como propósito la 
consolidación de la descentralización, como proceso político, concertado y 
participativo, fundamentado en la transferencia efectiva de poder 
decisorio, recursos y responsabilidades del nivel nacional a las entidades 
territoriales, esta acción consolidó un propósito que ya se había iniciado 
desde los arios 70 y que nos deja a puertas de un proceso estatal diferente 
y complejo. 
En la política de descentralización el eje central es el ordenamiento 
territorial, con la expedición de la Ley correspondiente se aspira armonizar 
en materia de autonomía departamental y municipal la distribución de 
competencias intergubernamentales. Para los diferentes actores que 
intervienen en este proceso ordenador, la descentralización como tal, es 
sinónimo de mayor compromiso con la comunidad por parte de los 
gobernantes, ya que este proceso significa un incremento real del monto de 
recursos con que cuentan los municipios, y en esta medida representa un 
aumento potencial de las posibilidades de inversión social. Por otro lado, la 
descentralización ha dado lugar a una nueva dinámica territorial. 
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"Además se imaginan y esperan que la descentralización arroje resultados 
para cada actor, en el caso de: Los Alcaldes, por su parte aspiran que la 
autoridad política que confiere la elección popular se traduzca en una 
mayor gobernabilidad y probabilidad de ampliar su radio de influencia, 
mayor libertad en la asignación de recursos propios y transferibles, ya que, 
en la actualidad su disponibilidad es insuficiente para atender las 
responsabilidades en cuanto a educación y salud según la Ley. En cuanto 
al Gobierno Central aspira a rescatar su papel nacional, buscando 
legitimidad en los asuntos estratégicos, controlar el sistema de 
transferencias el cual, dado su carácter automático y por las ataduras a 
los ingresos corrientes de la nación dificulta el ajuste macroeconómico". 20 
En la práctica los gobiernos locales argumentan que tan sólo son agentes 
de la política social del gobierno central pero según éste, intenta cumplir la 
función de redistribuir que va a escala descentralizada, promoviendo leyes 
que lleven a establecer bases para el financiamiento de cada rubro social. 
20- 
 Descentralización Pescando un Lucro. En: Revista Estrategia Económica y Financiera. Edición N° 
270. Santa fe de Bogotá, Febrero 15 1998. 
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Es claro que la descentralización aún no se observa claramente en las 
políticas gerenciales de las entidades o gobiernos municipales y 
departamentales. La formulación de planes de desarrollo de estas 
entidades para llegar a un proceso de ordenamiento del territorio se sigue 
haciendo de la manera tradicional. Este nuevo planteamiento 
administrativo se puede describir como un Estado donde los gobiernos 
territoriales son esencialmente ejecutores de políticas diseñadas en el nivel 
central y deben rendir cuentas al Gobierno Nacional por los resultados de 
su gestión teniendo particularmente autonomía en la definición de sus 
políticas, a la vez que detiene la mayor parte de los ingresos de los 
contribuyentes, haciéndose responsables directamente ante la ciudadanía 
por los servicios colectivos que sean necesarios en cada región. Cada 
sector cuenta con una institucionalidad que en la mayoría de los casos no 
consulta con las dinámicas territoriales. 
Debido a lo anterior es imprescindible fortalecer la capacidad y 
responsabilidad administrativas de las entidades territoriales, sólo así, se 
podrá fortalecer la descentralización y mantener el equilibrio fiscal 
simultáneamente. En la capacidad administrativa de los entes, residen la 
independencia, eficiencia y eficacia de la función pública. Por ello es 
necesario reforzar las estrategias, programas y proyectos de capacitación 
cuyo objetivo sea desarrollar habilidades gerenciales, fortalecer procesos 
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de planeación e implementar procedimientos de evaluación y seguimiento 
a nivel local. 
Se deben reforzar las instancias intermedias entre el gobierno central y 
municipio, pues éste no es el único nivel administrativo en el proceso de 
descentralización. En este sentido, la existencia de las regiones y sus 
actividades de planeación son de primordial importancia para alcanzar 
una verdadera descentralización llegando a un proceso de ordenación del 
territorio en busca de mejorar las condiciones humanas, construyendo 
instrumentos como son los POT y organizando un territorio en cuanto a la 
localización de sus actividades socioeconómicas y el uso adecuado del 
suelo. 
Uno de los principios para la realización del proceso de Ordenamiento 
Territorial Nacional, es la política de descentralización para la búsqueda 
de una mayor libertad en la toma de decisiones administrativas que le 
corresponde a las entidades locales del orden territorial y funcional, con 
miras a la eficiencia en el manejo de los asuntos públicos. La realidad es 
que se persigue establecer una Ley de 0.T., que aclare todas las 
competencias y capacite a las instituciones locales. 
Como marco de todo el proceso que se ha emprendido, resulta necesario 
simplificar, unificar y hacer concordantes las normas de la 
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descentralización, con el fin de evitar confusiones en la interpretación de la 
Ley, equívocos en la distribución de los recursos disponibles y dudas en la 
toma de decisiones politico-administrativas, para ir armonizando las 
políticas territoriales con las sectoriales, ya que el nivel nacional ha 
reducido en los municipios una gestión orientada a administrar servicios y 
no a responsabilizarse por el desarrollo económico, social y ambiental de 
su territorio. De allí la queja de estos entes por la llegada desordenada del 
nivel nacional, de la proliferación de herramientas que se construyen sin 
considerar las problemáticas y potencialidades regionales y locales. 
"En el país hay un proceso de descentralización en marcha, esta se da en 
la medida en que los proceso de identificación de necesidades básicas [así 
como la búsqueda de alternativas para satisfacerlas], se han trasladado a 
los municipios. Aunque el impacto de esto, en términos del mejoramiento 
de las condiciones de vida aún no se haya determinado, es claro que las 
posibilidades reales de solución de situaciones locales se han multiplicado, 
así como la de una mayor participación de las comunidades en la 
planeación, co-ejecución y veeduría de las principales estrategias de 
desarrollo, lo cual se busca con el proceso de O: T, además que se 
clarifique la descentralización como una estrategia para el desarrollo y 
bienestar del país, en el cual a partir de las ventajas comparativas de cada 
nivel de gobierno se definan unas competencias que con su ejercicio 
eficiente permitan alcanzar mayor bienestar de vida de la ciudadanía; que 
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verdaderamente se descentralice el poder central, que haya participación 
total entre gobernados y gobernantes, entre sociedad y Estado."21  
Por todo lo anterior, en materia de descentralización administrativa y 
teniendo en cuenta el proceso de Ordenamiento Territorial que se viene 
gestando en el país como alternativa de desarrollo y con una visión global, 
es importante entonces clarificar las competencias de los niveles de 
gobierno, revisar y ajustar su estructura de financiación, fortalecer los 
mecanismos de control, que exista capacidad de supervisión, seguimiento 
y evaluación en el marco de la normatividad, que las administraciones 
lideren procesos y acciones para cualificar su gestión respecto al bienestar 
y calidad de vida. 
3.1.2. Partidos Políticos 
La experiencia histórica de Colombia en política está marcada por estos 
tres rasgos: el dominio y aplastamiento de los débiles por parte de una 
oligarquía voraz, lo público como un negocio de apropiación privada y a la 
democracia como un simulacro de legitimación de un estado patrimonial y 
autoritario. 
21
. 
 idem 
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"Las viejas maquinarias de la política asfixian cualquier opción alternativa, 
consolidan las prácticas clientelistas y se muestran ansiosas por controlar 
el botín público. La extrema derecha hace insinuaciones fascistas para 
instaurar un régimen de terror y guerra generalizada, al servicio de la 
gente de bien y del gran capital. Otra élite, obnubiladas por una 
modernización excluyente, promueve tercerías orientadas por un fiteísmo 
en el mercado y un Estado neolioberal que, de acuerdo con su 
fundamentalismo, nos alejaría del vergonzo origen tercer mundista. Estos 
tres factores políticos se levantan sobre una nación desgarrada 
socialmente y una violencia que encuentra en estas épocas su mejor 
alimento". (SARMIENTO LIBARDO, 1998). 
A diferencia de otros países de América Latina, Colombia se caracteriza 
por la continuidad de sus partidos políticos históricos, el liberal y el 
conservador, sin que logren emerger verdaderamente nuevas fuerzas 
políticas democráticas y populares. 
Estas fuerzas políticas tradicionales no son partidos en el sentido clásico. 
No cuentan con una militancia, un ideario programático o una estructura 
centralista. Sin embargo, esto no las hace menos eficiente al constituirse, 
en cada coyuntura política, en empresas electorales con intereses 
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materiales y políticos claramente identificables. Por eso, la política es un 
negocio más en Colombia. A ella apuestan los grandes grupos financieros, 
las multinacionales, las organizaciones criminales, los grupos armados, los 
empresarios y los sindicatos, los gremios y las agremiaciones de 
profesionales, los grupos religiosos y los fundamentalistas, los grupos 
étnicos al igual que todos los pobres compradores de ilusiones. 
La lucha es a muerte por el control en la partición del botín, el control del 
poder público representa el 40% PIB, un millón de puestos de trabajo, un 
aparato de guerra de más de doscientos mil hombres y la capacidad de 
legislar a su acomodo. 
Producto de esta situación se asiste una intensificación del corporativismo, 
por el cual cada fragmento de la sociedad se aferra a sus intereses 
particulares en detrimento de los intereses del bien común, en un contexto 
de guerra civil permanente dominada por un choque de grupos de interés, 
contrapuestos sin centro. En este sentido, Colombia como nación es más 
una ficción que una realidad. De allí la permanente inestabilidad política y 
social que caracteriza al país. 
En un escenario de equilibrios inestables, los resultados parciales se 
reflejan en el ordenamiento constitucional, en las leyes y en el 
presupuesto. Éste último queda tan amarrado que, paradójicamente, los 
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grados de libertad de cada nuevo Gobierno para orientarlo hacia sus 
planes de desarrollo son casi inexistentes. 
El proceso de ordenamiento territorial reconoce la existencia de actores 
sociales con intereses y aspiraciones, expectativas y percepción de los 
problemas diferentes y en muchos casos contradictorios; que vienen 
entorpeciendo el curso de dicho proceso, como es el caso de los grupos 
políticos mencionados anteriormente. Estos aspiran a tener un papel 
dentro de todo proceso realizable en el país, como intermediarios entre la 
población y gobierno. En lo que respecta a la ordenación del territorio 
pretenden adoptar también esta posición de poder y control, ya que el 
inmenso poder económico y político que significa controlar el Estado y el 
territorio en general, permite perpetuar estas maquinarias de detrimento 
(política y económica), una verdadera instauración de los derechos 
humanos y la ciudadanía del país, llegando a un verdadero bienestar 
social y mejoramiento de la calidad de vida, que en último es lo que busca 
el Ordenamiento. 
Sin embargo, aún existe la esperanza frente a la corrupción política y a las 
hegemonías de las maquinarias, unido a la espiral de violencia y pobreza, 
los desplazamientos forzosos, la fragmentación y polarización social. En 
los últimos arios los ciudadanos de Colombia han tomado conciencia de su 
responsabilidad en la solución del conflicto socio-político que atraviesa el 
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país, actuando mediante la organización, la participación y la movilización 
por la construcción de la democracia, los derechos humanos y la paz. 
3.1.3. El Proceso de Ordenamiento Territorial frente al Conflicto 
Armado Colombiano 
La recomposición territorial del país implica una reorganización del poder 
político local y nacional, ajustes en las circunscripciones electorales, una 
redistribución de la riqueza producida a todo nivel y la asunción de la 
autonomía de cada unidad territorial dentro del marco unitario de la 
nación. 
El ordenamiento territorial será sin duda, materia de discusión en las 
negociaciones de paz, así en la agenda no aparezca explícitamente. Es 
obvio que la distribución de poderes a nivel regional está sobre la mesa y 
que constituye pieza fundamental en estas negociaciones. Este tópico 
abarca no sólo el manejo del espacio geográfico sino también el de las 
relaciones entre gobierno central y los entes territoriales. Como los grupos 
guerrilleros y paramilitares controlan o influyen sobre las decisiones en 
áreas extensas del territorio nacional, es apenas natural que estén 
interesados en que haya autonomía regional frente al gobierno central, así 
como en obtener recursos para infraestructura y desarrollo regional. 
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Los movimientos insurgentes tienen diferentes esquemas sobre la sociedad 
colombiana y diversos planteamientos sobre los cambios y 
transformaciones que requiere el país para apropiarse a una sociedad más 
justa. Igualmente el gobierno considera que es el carácter político de la 
lucha que han asumido los alzados en armas lo que valida la negociación. 
Aunque es evidente que hoy, la mayoría de los colombianos rechaza la 
violencia en todas sus formas, lo es también el que todavía un número 
significativo de compatriotas sigue considerando que debe acudir al uso de 
las armas para expresar sus opiniones. Sin embargo la visión política de 
estos grupos armados se ha perdido, ya no se lanzan grandes discursos 
para convencer a la gente. Actúan sin decir nada, matan y desarticulan los 
cuerpos para expresar que sospechan, se alimentan más de suspicacia que 
de convicción. Para los que manejan la violencia, hacer es decir, por ello 
existen zonas enteras de Colombia que viven bajo la ley del silencio. 
Se observa una clara evolución del conflicto armado empeorando la 
situación de la sociedad civil y la población desarmada. El círculo vicioso 
del efecto de la presencia paramilitar y guerrillera se inicia cuando éstos 
llegan a un territorio y promueven formas de organización y solidaridad 
bajo su control, pero se impide cualquier brote de organización cuando es 
civil y autónoma; se ataca al Estado pero se ejercen funciones de policía y 
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justicia. Se pretenden disminuir los homicidios banales pero aumentan los 
asesinatos selectivos y luego los homicidios comunes por motivos 
económicos y de poder, se hacen ofertas de seguridad pero se terminan 
practicando delitos (secuestros-extorsiones) que disgustan a la población y 
auspician la necesidad de armarse y luchar contra ellos por medio de la 
justicia privada. 
Con respecto a la guerrilla colombiana en los últimos quince arios, ya no 
es una sola, ni es rural, ni marginal, ni revolucionaria; presenta 
planteamientos estratégicos y comportamientos propios de un ejército y no 
de bandas o bandoleros. Además tienen poderosos recursos económicos, 
dominio territorial, poder militar y financiero en algunas zonas del país, 
gracias a la relación con el narcotráfico. La presencia guerrillera no se 
puede explicar sólo por la existencia de condiciones objetivas de pobreza, 
sino por decisiones conscientes (económicas, políticas y militares) que han 
tomado con el propósito de seguir avanzando. Su expansión coincide con 
profundos desequilibrios sociales propios de regiones con economías 
dinámicas que atraen migrantes y donde la distribución del ingreso es 
inequitativa. En especial busca: rodear los centros de poder más 
importantes del país; demostrar acción sostenida en zonas petroleras, 
mineras, agropecuarias, fronterizas y neurálgicas para las comunicaciones 
y los intercambios inter-regionales. (Ver cuadro 2 y 3) 
Cuadro 2. Estrategia de Crecimiento de la Guerrilla en Colombia 
(1990-1998) 
Campo Objetivo Estrategiaa  
Militar Alta dispersión de los 
frentes 
Definición de áreas (le despliegue 
estratégico y de desarrollo de campañas 
con fines específicos 
Económico Diversificar las 
finanzas 
Estructuración de planes y metas por 
frentes. 
Explotación de las actividades 
económicas y las áreas de mayor 
potencial por medio de una gran 
creatividad y flexibilidad. 
Político Aumentar la 
influencia política a 
nivel local 
Apelación sistemática y metódica al 
terror. 
Aprovechar las inequidades sociales, los 
desequilibrios regionales, desempleo 
juvenil rural, la precariedad del Estado 
para ganar apoyo voluntarios y forzados. 
ente: Consejería Presidencial para la Paz (Echandía 1995). 
Cuadro 3. Aumento Sostenido de la Intensidad del Conflicto Armado 
(1990-1998) 
-Porcentaje Depaxtamentoa
Más 200% Guajira, Nariño, Quindío, Guaviare, meta, Casanare, 
Cundinamarca. 
Más 100% Magdalena, Atlántico, Cesar, Antioquia, Boyacá, Tolima. 
Más 50% Bolívar, Santander, Norte de Santander, Arauca, 
Cagueta, Finilla 
Más 9.22% Cauca, Valle, Risaralda, Putumayo, Sucre. 
ente: Consejena Presidencial para la Paz (Echandía 1998). 
Se tiene registro de 90 municipios con presencia guerrillera de las FARC y 
el ELN en 1990. En cuanto a su organización para 1996, se estimaron 66 
frentes de las FARC y 40 del ELN, distribuidos en siete bloques regionales 
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para el primer caso y al segundo cinco frentes en todo el país, a 1998 
ascendieron a 369". 22 
Haciendo mención de otro grupo armado, el Paramilitarismo no es el 
mismo de hace diez arios cuando surgió y aunque no se puede considerar 
como un grupo homogéneamente constituido, hoy representa 
principalmente a la clase agraria dominante -ganaderos y terratenientes-
que está dispuesta a una nueva etapa de la violencia antes que de 
compartir sus privilegios. Sólo así se explica su marcado interés por lograr 
ser reconocidos como un actor político más en el conflicto armado, con el 
fin de negociar por sí mismos y sin la intermediación de los partidos. 
(COVA, ENRIQUE, 1998). 
Por eso la estrategia de los paramilitares ya no sólo es militar: intenta 
también ser política y lavar en algo su imagen internacional. Acciones con 
las que rodearon al secuestro y posterior liberación de algunos de los 
familiares de los jefes guerrilleros, e incluso las posiciones asumidas con 
relación al conflicto de Urabá, que se hicieron públicas a fines de 1995 y 
sus recientes entrevistas a la prensa internacional, son un esfuerzo por 
22 
 ECHANDiA, Los actores y las manifestaciones del conflicto armado en Colombia: de las 
condiciones objetivas del accionar estratégico, Seminario la Paz. , Santa fe de Bogotá, 
Julio 1998 
demostrar una lógica política y una actitud deliberante. 
Dentro de los grupos anteriores se encuentran los narcotraficantes, la 
delicuencia organizada, los militares, las autodefensas, los propietarios, 
las Convivir, los civiles y el gobierno, todos disputándose el apoyo popular, 
el dominio territorial, pero aumentando la eficacia del terror muchas veces 
en condiciones atroces. 
Esta es una tendencia generada por el mercado internacional. La 
corrupción del narcotráfico encontró en la intolerancia y el clientelismo 
una forma de insertarse en la sociedad, en la disputa de los ritmos de a 
apertura y control político del país, tanto neoliberales tecnócratas como los 
clientelistas acudieron a ese factor corruptivo para saldar sus cuentas y 
financiar sus intereses. (COVA, ENRIQUE, 1998). 
3.1.3.1. Situación de Desplazamientos 
Como en todas las guerras, el control de territorios por los grupos armados 
se ha realizado a costa de la población civil, ocasionando así el abandono 
completo de toda una comunidad, arrojándolos a una situación de pobreza 
e incertidumbre, ocasionando un desequilibrio social, cultural Y afectando 
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así un posible orden territorial para un departamento, municipio, región, 
de todo un país. El Desplazamiento de personas ha tenido en Colombia 
causas económicas, sociales y política. Este desplazamiento es producto 
del conflicto interno, es parte integral de una estrategia de guerra y 
consolidación de los grupos armados. Ya no es la tierra como antes se 
pensaba el motivo del conflicto, sino el control de un territorio. 
Las causas del desplazamiento son múltiples y difieren de una región a 
otra. La violencia ejercida por grupos armados contra sectores de 
población, movidos por el interés de adquisición masiva de tierras, o de 
controlar regiones o territorios del país por no compartir las posiciones 
políticas de las poblaciones obligadas a desplazarse o simplemente porque 
la población que habita regiones que son escenarios del conflicto armado, 
es considerada por uno o varios de los actores enfrentados como su 
enemiga. Para lograr el desplazamiento masivo se utilizan entre otras, 
técnicas de terror, masacres, secuestros, torturas, reclutamiento forzado, 
atropellos y amenazas. 
La agudización del conflicto armado interno, el atropello a los derechos 
humanos, la impunidad y la manifestación de represión ilegal y 
parainstitucional, la impunidad y la generalización de la violencia son 
circusntancias que propician la migración involuntaria de la población. En 
esa movilización se ven involucradas casi todas las regiones de Colombia, 
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unas como expulsoras, otras como receptoras y algunas combinan las dos 
formas. 
Con el desplazamiento se pierden los grupos de referencia, se desarticulan 
los grupos de pertenencia y se destruyen las bases de la identidad 
personal, familiar y cultural. De esta forma, podríamos decir que los 
principales efectos del desplazamiento forzado en la población son: la 
pérdida de la tierra, que elimina los cimientos sobre los cuales se 
construyen los sistemas productivos y las actividades comerciales. Pérdida 
de empleo tanto a nivel rural como urbano; aquellos que pierden sus 
empleos son en general trabajadores sin tierra, empleados de empresas y 
servicios artesanos y microempresarios. Pérdida del hogar, la cual está 
asociada a la pérdida del espacio cultural de un grupo. Marginalización, la 
cual ocurre al perder la familia su poder económico. Incremento de la 
morbimortalidad y traumas psicológicos; la soledad fisica y afectiva que 
conlleva la persona desplazada, es vivida como muerte en vida. 
El proceso de desplazamiento en Colombia muestra cada vez una 
tendencia a incrementarse. Entre Diciembre de 1995 y 1996 se tenía una 
población de desplazados registrados, aproximadamente de 181.000 
personas, es decir que cada hora desplazaban dentro del territorio 
nacional cuatro hogares. 
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Durante el año 1997 cada hora, un promedio de 159 familias fue 
desplazada de su hogar y el 28% de los desplazamientos fueron éxodos en 
masa. A fecha de hoy encontramos según datos de la Red Nacional de 
Información de Desplazados, un total de 352.246 personas desplazadas, 
cuyo componente mayoritario corresponde a menores de 19 arios. Los 
departamentos de Antioquía, Santander, Bolívar, Córdoba, Cundinamarca, 
Magdalena, Sucre y Chocó registran la mayor concentración masiva de 
desplazados, en tanto que en Bogotá y su área metropolitana, Cartagena, 
Medellin y Cali presentan altos índices de desplazamientos individual y 
familiar. (Ver Tabla 1] 
Tabla 1. Desplazamientos Forzosos en 1998 
Departamentos que mayor número de desplazados recibieron.  
Departamento -  
Cundinamarca 
Antioquía 
Bolivar 
Santander 
Córdoba 
Valle del Cauca 
Magdalena 
Chocó 
Atlántico 
Tolima 
Sucre 
Otros Departamentos 
     
11, 
70.577 
64.694 
28.870 
27.150 
13.350 
13.361 
10.418 
9.680 
8.950 
8.576 
7.684 
44.735 
     
     
     
     
     
     
     
     
     
     
     
     
Total 263.252 
Fuente: El Espectador, Jueves 9 de Septiembre de 1999. 
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Actualmente hasta Octubre de 1999 hubo 1.421.781. Personas en 
situación de desplazamiento afrontando un deterioro profundo en su vida 
familiar. Lo cierto es que el análisis de los lugares y la forma como ocurre 
la violencia actual, indica que se trata de la combinación de un cierto 
desorden social con la acción de grupos organizados. Preocupan muchas 
cosas de esta situación. Una es que la disputa sobre el dominio Territorial 
se ha tornado en una forma de contrarreforma agraria, que trae infinidad 
de problemas humanos y sociales en el campo y ha deprimido la 
agricultura como actividad y vocación económica. Otra es la penetración 
cultural, que ha alcanzado la violencia, la cual se ha convertido en un 
mercado y un estilo de vida, una forma de orden social y una carrera 
profesional que brinda estatus, seguridad y recursos para algunos sectores 
minoritarios de la población. En estas condiciones crece la descomposición 
social en algunas áreas urbanas y rurales, en las cuales existen actores 
con interés en la permanencia del conflicto, que tienen alta capacidad y 
viven del cálculo estratégico asociado a la violencia. La crisis es de tal 
gravedad que se ha convertido en una cuestión seriamente sometida al 
análisis de la comunidad internacional. 
Bajo otra perspectiva la violencia y el conflicto armado afectan en general a 
todo el país, pero sus consecuencias son más graves, en donde se 
interrelacionan los factores objetivos del conflicto asociados a la 
desigualdad económica, ausencia de oportunidades reales de progreso 
159 
para sectores de la población y la desigual provisión territorial de capital 
humano y social, con los factores subjetivos directamente asociados con la 
baja unión social, la carencia de legitimidad institucional y la pobre 
gobernabilidad de las autoridades y ausencia del estado. 
"El Gobierno expide leyes que van a complementar y orientar los procesos 
de paz como lo son, la Ley 418 de 1997 que aporta instrumentos legales 
necesarios para facilitar las aproximaciones, los diálogos y eventuales 
negociaciones con las organizaciones armadas de carácter político. Otra, es 
la creación por medio de la Ley 434 de 1998 del consejo Nacional de Paz, 
que responde a la necesidad de crear una política de paz de Estado, que 
surja desde el municipio, transite lo departamental y llegue a lo nacional, 
de tal maneara que represente la voz y el aporte de todos los colombianos 
en la consecución de la Paz y permita que la política sea permanente y 
estable en el tiempo. Por último la Ley 497 de 1999, por la cual se 
reglamenta la jurisdicción de paz, permitiendo resolver los conflictos 
menores, desarrollando la participación comunitaria y las relaciones 
directas que debe regir en los municipios".23  
23 
 VICTOR G. RICARDO Hacia un diálogo útil y duradero, Presidencia de la República, 
1999. 
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Por ello, el Gobierno ha puesto en marcha una reforma política que, aparte 
de ampliar las posibilidades de participación, fortaleciendo la democracia, 
busca dotar al ejecutivo de instrumentos para propiciar y llevar a buen 
término negociaciones con los actores armados y al mismo tiempo facilitar 
el desarrollo de acciones, tanto públicas como privadas, necesarias para la 
concesión de la paz en todos los niveles; poniendo en marcha el Plan 
Colombia con los diferentes componentes de la política de paz, 
centrándose en campos de acción: productivo, infraestructura, 
humanitario, institucional y ambiental que analizándolos conforman en 
conjunto las condiciones necesarias para llevar a cabo un proceso de 
ordenamiento territorial. Para esta política y plan, se ha creado el Fondo 
de inversión para la Paz (FIP)como instrumento paralelo de apoyo a la 
consolidación de los objetivos de la política de paz y el Plan Nacional de 
Desarrollo. 
El Gobierno Nacional plantea que la negociación debe ser de carácter 
nacional no sólo por ser mandato constitucional y legal, sino por la 
naturaleza nacional de las estructuras de mando de las guerrillas. 
Igualmente parece ser indispensable el que simultáneamente se puedan 
propiciar soluciones regionales para que se cree el clima de distensión 
requerido a nivel regional. El problema de la regionalización del conflicto 
armado y de su solución es cada vez más importante en Colombia hoy, ya 
que sería contradictorio y en contravía del espíritu descentralizador de la 
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Constitución de 1991 y en busca de un equilibrio territorial, darle un 
manejo exclusivamente centralista a un país que muestra una serie de 
regiones con condiciones socioeconómicas diferentes y donde sus actores 
políticos expresan intereses propios e individualistas. 
Por otro lado el Estado debe tener en claro, que los costos económicos que 
trae la violencia son enormes, no sólo de capitales humanos, físico, 
natural, sino también por el estado de incertidumbre, inseguridad y 
desconfianza de la comunidad que deteriora las bases sociales y produce el 
desvío de la inversión pública y privada, las firmas internacionales 
consideran un riesgo la inversión en el país, los objetivos de financiación 
externa y endeudamiento y la asignación de enormes recursos para 
combatir la violencia, en desmendro de la inversión social. De igual modo, 
la violencia contribuye a incrementar los costos de transacción de la 
economía y disminuye su productividad, convirtiéndola en un severo freno 
del crecimiento. En la actualidad se pude afirmar que la economía en 
términos del PIB deja de crecer entre 1% y 1.5% anual como 
consecuencias del conflicto armado. (TRUJILLO Y BADEL, 1998). 
El conflicto armado también influye sobre las condiciones ambientales ya 
que la presencia de actores armados incide directa e indirectamente en el 
ordenamiento ambiental y territorial del país y por ende en el uso de los 
recursos naturales. Por su parte, acciones de guerra como la voladura de 
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oleoductos atenta contra los ecosistemas, la calidad de vida de los 
pobladores y la economía del país, afectando 6000 hectáreas con potencial 
agrícola y pecuario, 2600 kilómetros de ríos y quebradas y 1600 hectáreas 
de ciénagas y humedales, en 70 municipios correspondientes a 30 
departamentos del país.(TRUJILLO Y BADEL, 1998) 
La dolorosa realidad del conflicto armado especialmente en el campo, las 
pequeñas batallas que se libran a campo abierto o en pequeños poblados 
son pruebas de que elementos como el control del territorio rural y la 
ocupación de asentamientos agropecuarios, mineros, silvícolas y 
campesinos en general, tienen un especial lugar en los diseños 
estratégicos y tácticos de los grupos enfrentados así como para la fuerza 
pública. La guerra civil colombiana parece que se está ganando o 
perdiendo en el campo, no en la ciudad. Es necesario entonces, organizar 
bien los poderes públicos en función del territorio, espacio o 
circunscripción que les corresponda, porque en ellos juega la 
gobernabilidad de sus niveles. Para cimentar estos pasos debe servir el 
ordenamiento territorial, y por eso es aconsejable que se aplique de 
manera conjunta y simultánea con la política de descentralización que 
viene dándose en el país. 
En las circunstancias del conflicto armado y para un posible alivio de su 
problemática, se plantea la contribución que puede dar el Proceso de 
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Ordenamiento Territorial, ya que indica como puede construir y 
reconstruir espacios sociogeográficos y administrativos donde se siga 
expresando la voluntad de la sociedad civil como poder autónomo o 
gobierno popular. El ordenamiento planteado tiene el único propósito de 
ayudar a resolver los problemas de esta transición necesaria, de allí la 
importancia de tomar las bases de la población y reforzarlas junto con el 
papel de ésta como actor central de la historia. 
3.2. ACTORES PRIVADOS 
Los actores privados están conformados por Líderes u Organismos con 
ánimo de lucro y cuyo fin es prestar un servicio y obtener fines lucrativos, 
con criterio de maximización de la utilidad mediante un sistema de 
precios. 
Estos poseen intereses vitales, es decir que se relacionan con la sociedad 
Civil Organizada: gremios, cooperativas, sindicatos, grupos sociales 
organizados, que representan afinidades e intereses comunes de 
determinados grupos y que propugnan por su posicionamiento y defensa 
como función principal. Dentro de los actores privados se pueden 
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identificar los que conforman los sectores industrial, agropecuario y de la 
construcción. 
Los intereses del sector privado giran alrededor del capital y de la 
obtención de mayores beneficios en la realización de sus actividades 
normales. 
Estos actores en cada uno de los sectores de los cuales forman parte, 
buscan reivindicar sus intereses individuales entorpeciendo la labor que se 
pretende iniciar al realizar un reordemaniento territorial en el pais. 
A estos problemas se suma la preocupación de los industriales al 
momento de ser reubicados en el territorio, puesto que sus industrias 
podrian quedar localizadas en lugares no aptos ni estratégicos para la 
producción, lo cual disminuirla aún más su nivel de productividad y de 
ingresos, acrecentándo la dificil situación por la que atraviesa este sector. 
Este constituye uno de los problemas que afecta al Ordenamiento 
Territorial, ya que el sector privado se impone negándose a ocupar un 
lugar más adecuado para ubicar sus industrias, en donde no ocasionen 
daños al medio ambiente, a la fauna y en especial a los ciudadanos, 
quienes se ven afectados con los desechos industriales y la contaminación 
que esto origina. 
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Debido a que este proceso de Ordenamiento Territorial requiere de la 
participación y colaboración de todos los actores políticos del país. Por ello, 
el sector privado también debe involucrarse y trabajar en conjunto para 
aproximarse un poco más a la obtención de los resultados esperados en 
éste; pero la realidad es que debido a las dificultades económicas que 
presentan, se alejan cada vez más de la disponibilidad de un 
Ordenamiento Territorial y por ende, disminuyen las posibilidades de 
adecuar el territorio para una internacionalización real, ya que para estos 
actores la prioridad es trabajar en aras de la recuperación de su posición 
económica y esto no está en concordancia con el Ordenamiento territorial. 
3.2.1. Análisis de los Subsectores del Sector Privado 
3.2.1.1. Sector Industrial 
La reacción del Sector Privado a la Apertura y a la Integración Comercial 
con otros países (Venezuela y Ecuador) fue favorable. Aunque en el sector 
Agropecuario la respuesta a la apertura fue principalmente adversa, los 
industriales pudieron responder al desafio de un mercado ampliado con 
competencia internacional y aumentaron en arios pasados su inversión en 
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planta y equipo en forma significativa, superando con creces en los arios 
1993 a 1995 el crecimiento de la inversión privada, deteniéndose 
nuevamente en 1996 como consecuencia de la incertidumbre politica y de 
las malas politicas del gobierno. A per de esto, debe anotarse que como 
resultado de la apertura no hubo quiebras significativas ni se apreció un 
cambio radical en la tendencia de cierres de fábricas o de empresas, pero 
si se presentaron cambios en los procesos productivos, buscando un 
mayor aumento en la productividad de los distintos factores, entre ellos de 
la mano de obra que se hizo evidente por el crecimiento muy inferior de la 
generación de empleo del sector industrial en comparación con sus 
aumentos de producción. 
"Desde inicios de la presente década, hasta hace apenas unos meses el 
crecimiento de los bienes industriales estuvo por debajo del aumento de la 
inflación. Sin embargo, esta situación empezó a cambiar presentándose 
una variación mensual de -20.4%. Sólo dos sectores presentaban un 
crecimiento trimestral positivo: refinación de petróleo y tabaco, los cuales 
tienen una participación inferior al 1% en la producción industrial". (LXVII 
REVISTA BANCO DE LA REPUBLICA 1999) 
El cambio de tendencia en el comportamiento de los precios se debe al 
profundo remesón en los precios relativos en la economia. Los precios al 
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consumidor están afectados por el comportamiento de algunos bienes no 
transables, en especial la vivienda. 
El número de empresas que ha aumentado su capacidad de producción ha 
sido decreciente a partir de 1993. La tendencia se prolongó durante 1998, 
cuando menos de una tercera parte de las empresas aumentó su 
capacidad productiva. Esta producción registra tasas crecientemente 
negativas desde julio de 1998, y continúa la recesión ya que hasta en los 
costos de la mano de obra se han presentado fuertes cambios observados 
en el salario real en la industria, que habla tenido una calda significativa 
en el segundo semestre del ario pasado y muestra una tendencia 
ascendente en los últimos meses, esto se debe a la rápida reducción de la 
inflación. Cabe recordar que muchas empresas ajustaron sus precios de 
acuerdo con una meta de inflación del 15% para este año. La gran 
diferencia entre la meta y los resultados se ha constituido en una de las 
presiones de costo más critica para los empresarios. 
Además de la falta de demanda que se ha venido sintiendo en los últimos 
meses, los principales problemas del sector tienen que ver con el freno de 
las exportaciones industriales y el mal clima para la inversión. 
"Las exportaciones industriales sin café, feroniquel y petróleo mostraron 
una tendencia decreciente. A mayo pasado, la variación anual en dólares 
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llegó a un -7.7%, calda que contrasta con el crecimiento del 10.8% que se 
observó ese mismo mes en 1998."[REVISTA DEL BANCO DE LA 
REPÚBLICA VOL. LXXII MAYO 19991 
"Los sectores más afectados son: quimicos, industriales, alimentos, hierro 
y acero, textiles y equipo y material de transporte. La calda de las ventas 
responde a la baja de los precios y a la desaceleración de la demanda en 
los paises vecinos. Productos como el azúcar, el cuero y los aceites, de 
gran importancia para la agroindustria Colombiana, siguen reportando un 
mal comportamiento. 
En lo que a las exportaciones a paises vecinos se refiere, la situación sigue 
siendo dificil, con excepción de las ventas a Estados Unidos, que registran 
un crecimiento importante, los que se dirigen a Venezuela y Ecuador 
siguen reportando un mal comportamiento 
Los resultados de las encuestas de Opinión Empresarial del Centro de 
Investigación Independiente Fedesarrollo, muestran que en julio se 
observa un aumento en los pedidos a las empresas manufactureras y una 
rebaja en sus inventarios, que se sostuvo por dos meses. Según los 
investigadores, este comportamiento es particularmente notorio en las 
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empresas de mayor tamaño y en las exportadoras. Las textileras 
reportaron un mayor nivel de pedidos que los demás sectores"24. 
.3.2.1.2. Sector Agropecuario 
Los conflictos en el ámbito agropecuario merecen un tratamiento muy 
detallado, ya que éste experimentó la competencia internacional por 
primera vez durante la administración Gaviria. La calda de los precios 
internacionales y el mal clima de 1992 introdujeron una severa crisis que 
obligó al gobierno a aumentar la protección y dió lugar a que el Congreso 
reviviera los subsidios para la agricultura. A los políticos les queda fácil 
decir que fue la Apertura la que causó el problema. Lo cierto es que los 
problemas del campo van mucho más allá de la Apertura y del efecto 
pasajero que tuvo en conjunción con la caída de los precios 
internacionales sobre la producción agropecuaria. 
"Las políticas de fomento y de subsidio al crédito agropecuario 
incentivaron la utilización de maquinaria y nueva mano de obra en el 
precio de la tierra por encima de su valor económico. 
24. Carta Financiera Septiembre 1999.Página 23 
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Este fenómeno se acentúa porque los agricultores y ganaderos pagaban 
muy pocos impuestos en comparación con el resto de la población. Por 
unidad de valor agregado, un agricultor colombiano pagaba la décima 
parte de lo que pagaba en impuestos un industrial. Además la inversión 
pública en el sector agropecuario favoreció principalmente a los grandes 
agricultores. La mayor concentración de pobreza en Colombia existe en el 
sector rural, en donde los pobres colombianos se concentran 
geográficamente en poblaciones rurales ubicadas en las mismas regiones 
donde la tierra cultivable de alta calidad está mal utilizada. 
Al respecto se tomaron algunas medidas de tipo político como las de la Ley 
Agraria, o lo que es lo mismo el contrato con los campesinos que propuso 
el Gobierno de Ernesto Samper, el cual iba encaminado a aumentar la 
protección y los subsidios para el sector comercial agropecuario, que en 
realidad presionarían hacia arriba el precio de la tierra cuando lo que se 
necesitaba era que éste cayera. 
La mayoría de éstas medidas produjeron efectos negativos sobre el empleo 
rural y la pobreza en el campo. De espaldas a estos problemas, los 
políticos se dedican a promover subsidios que se reparten entre quienes ya 
tienen tierras y capital, cuando deberían impulsar la reforma agraria".25  
25.Ensayos sobre alternativas sistémieas de desarrollo. 
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A todos estos problemas se suman los efectos de factores exógenos como 
la apertura indiscriminada al comercio internacional, con importacines 
masivas de productos agricolas, sin diferenciar insumos de productos 
finales, ni el dinamismo de sectores que se han beneficiado de los 
menores costos de producción; «la crisis cafetera mundial, la más severa 
de este siglo, con pérdidas hasta del 50% en el precio real del café, lo cual 
afectó de manera grave el poder adquisitivo de cerca del 40% de los 
trabajadores del agro; el hecho climático de "El Niño", que generó y 
continúa generando serios tropiezos al sector agropecuario y a la econornia 
como un todo durante los últimos arios, tal como ocurrió en 1992, y por 
último el agravamiento del conflicto armado, que ha ocasionado 
desplazamientos forzados de cerca de un millón de Colombianos, 
despojándolos de sus cosechas y terrenos, cuando no a manos de los 
fmancieros con las altas tasas de interés que deben pagar por concepto de 
préstamos, ha ocurrido a manos de los narcotraficantes. Este fenómeno 
del narcotráfico deterioró el precio relativo de las cosechas tradicionales, 
sumiendo aún más en la miseria a la gente del campo, por lo cual éste, 
hoy atraviesa por una seria crisis económica y social«.26 
26.Sergio Clavijo, Apertura Diabólica. En Revista Estratégia Económica y 
Financiera,Edición No. 270. Febrero de 1998.Página 9. 
3.2.1.3. Sector de la Construcción 
La Construcción registró el auge más fuerte y prolongado del pasado 
reciente del pais entre los años 1992 y 1996, basado en la existencia de 
gran disponibilidad de crédito, de tasas de interés moderadas o bajas y la 
expectativa de que el pais continuaria recibiendo cantidades significativas 
de entradas de capital externo y fuertes ingresos por concepto de 
exportaciones, pero debido a diversos factores como la respuesta de la 
politica monetaria al restringir la liquidez ante las presiones sobre la tasa 
de cambio, se produjo una elevación de las tasas de interés que ocasionó 
un deterioro significativo de la demanda de bienes durables, en particular 
de bienes inmuebles. A las altas tasas de interés se ha sumado la falta de 
ahorro y liquidez de las corporaciones de ahorro y vivienda, manifiestada 
en una aguda contracción del crédito para la construcción. 
"Estas tasas de interés han sufrido fuertes variaciones durante los últimos 
años, afectando de manera significativa a todos los sectores de la 
economia. Durante 1998, la tasa de interés interbancaria (TIB) se 
incrementó 29.6% en promedio en el primer trimestre, a 39.6% en el 
segundo. Luego redujo a 35.9% en el tercero y a 32.4% en el último 
trimestre. 
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Este comportamiento de la TIB estuvo acompañado de grandes 
fluctuaciones, observándose un nivel minimo de 22% a finales de enero y 
uno máximo de 71.5% el 2 de julio. Los niveles alcanzados por la TIB se 
reflejaron en la evolución de las tasas de interés DTF, en promedio, pasó 
de 25.9% en el primer trimestre, a 33% en el segundo, a 35.4% en el 
tercero y a 36.1% en el último. Por su parte la tasa de interés de 
colocación, en promedio, ascendió de 35.3% en el primer trimestre, a 
43.6% en el segundo, a 44.1% en el tercero y a 45.9% en el último 
trimestre. 
El comportamiento de las tasas de interés durante 1998 y 1999, se 
explica por tres factores principales: 
El aumento de las expectativas de devaluación 
El incremento del riesgo crediiticio del pais y el riesgo del sistema 
financiero. 
La politica monetaria. 
Los dos primeros factores están asociados con los desequilibrios fiscal y de 
la cuenta corriente de la balanza de pagos, y la crisis financiera 
internacional reflejada en la calda en los términos de intercambio, las 
3.3. ACTORES COMUNITARIOS 
Los Actores Comunitarios están integrados por líderes u organizaciones 
cuyo objetivo es canalizar intereses colectivos. Entre estos actores se 
encuentran: Las ONG (Organizaciones no Gubernamentales), Federación 
de Trabajadores, Asociación de Profesionales, Federación de Acción 
Comunitaria, Asociación de Servicios (Cruz Roja, Defensa Civil), Iglesias, 
Universidades Públicas y Privadas, Federación de Educadores, Centros o 
Fundaciones de Investigación, Asociación de Colegios Públicos y Privados, 
Asociación de Artistas y Ecologistas, Representantes de Etnias, Indígenas 
y la Mujer. 
La participación de los actores sociales buscan concertar sus intereses en 
los distintos espacios democráticos (Referendo, plebiscito, consulta 
popular, revocatoria del mandato, cabildo abierto), para apoyar las 
estructuras sociales vigentes o provocar cambios en ella. Esta 
participación en las decisiones puede ser directa (participativa) o por 
medio de representantes (representativas). 
Entre los intereses sociales se pueden destacar los siguientes: 
La búsqueda de legitimidad política, sin lugar a dudas la población 
espera que con los diferentes procesos (Ordenamiento Territorial, 
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Reforma Constitucional de 1991, Descentralización y Autonomía 
Regional) deriven en una mayor participación política que permita 
controlar y sancionar a los gobernantes por incumplimiento de sus 
promesas. 
Una mayor eficiencia del gasto para atender las necesidades básicas de 
la ciudadanía. 
Redistribución interregional. La demanda de equidad de la ciudadanía 
se presenta ante las autoridades locales y nacionales basándose en 
derechos sociales reconocidos en la constitución de 1991. 
Es obvio que los actores sociales son los mas interesados en que ocurra un 
proceso de Ordenamiento Territorial equilibrado, donde se den mejores 
oportunidades al ciudadano y así disminuya el índice de pobreza y 
necesidades básicas insatisfechas (NB1), los cuales han sido uno de los 
principales problemas que ha tenido el territorio colombiano en lo que va 
corrido de su historia. Pero son tantos los errores institucionales que se 
cometen contra esta sociedad al momento de hacer los planes y programas 
sin tener presente la opinión de la población; aunque el gobierno diga lo 
contrario. 
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Es el caso de los Planes de Ordenamiento Territorial para los municipios, 
estos son realizados por técnicos en oficinas cerradas lejos de la realidad, 
consultando a los actores interesados cuando se encuentran en su etapa 
final y en otras ocasiones no se toman el trabajo de consultar, porque 
según el criterio de algunos técnicos la ignorancia del ciudadano sólo 
dificulta la puesta en marcha de los mismos. 
"Colombia en materia constitucional introdujo cambios fundamentales en 
la concepción democrática del Estado [Artículos 1,2 y 3r29, por lo tanto, 
está en la obligación de atender sus necesidades y construir una nueva 
sociedad y un nuevo ciudadano, con mayores capacidades de dominio 
sobre su vida, sus recursos y su hábitat, buscando el desarrollo social que 
es el resultado del mejoramiento de las condiciones de vida de la 
población. 
Si todo lo anterior es verdadero ¿Por qué este territorio se encuentra 
inmerso en la pobreza y en el deterioro social?. El problema no es de 
normatividad, ya que Colombia es una experta en estos asuntos, el 
problema será entonces de la inconsciencia de los gobernantes por el mal 
manejo de las políticas sociales y de la ciudadanía por no reclamar sus 
derechos. 
29CONSTITUCIóN POLÍTICA DE 1991. 
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Haciendo un análisis sobre el mejoramiento de la calidad de vida de los 
colombianos en la última década, se podrá afirmar de antemano que el 
país, sigue presentando un alto grado de pobreza. A pesar de tener una 
Reforma Constitucional y un Proceso de Ordenamiento del que se tienen 
muchas expectativas pero que por muchas causas no ha podido despegar. 
3.3.1. La Pobreza 
Según una encuesta realizada por el DANE y el DNP en ocho regiones y 
ciudades principales para presentar la evolución de la magnitud de la 
pobreza en los últimos nueve años, se utilizaron los indicadores de las 
NBI, definiéndose éstas como la carencia que tienen los hogares en ciertos 
bienes y servicios que se consideran básicas para subsistencia (viviendas 
inadecuadas, servicios inadecuados, hogares con hacinamiento crítico, 
inasistencia escolar, hogares con alta dependencia económica). 
A nivel nacional en 1995 el porcentaje de hogares con NBI fue de 19.3% lo 
que representa una disminución de casi 5 puntos con respecto a 1991 
(24%). Al desagregar por regiones se observa que en la parte urbana se 
presenta una disminución entre el año 1991 (15%) y en 1995 (11.3%) de 
3.7 puntos en la zona rural en los mismos arios se da una disminución de 
5.9 puntos. 
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En 1999, la proporción de hogares con NBI fue de 26.99% cifra que 
equivale a 17.49% de la población urbana y a 51.54% de la rural. Se 
comparan los arios 97 (26.99%) y 95 (19.3%), lo que ocurre es un 
aumento de las NBI. (Tabla 2 y 3). El porcentaje de hogares pobres 
continua en aumento con el paso del tiempo. En el ario 1999 el 54% de la 
población vive bajo la línea de pobreza y el 27% en línea de miseria, 
cuando solo en 1997 existían 21.1% de hogares pobres y 30.4% en 
miseria. (Ver gráfica 2) 
Tabla 2. Porcentaje de Hogares con NBI, según Regiones. 
1991-1997 
Regiones 1991 1993 1994 1995 1991
Nacional 
Total 24 21.1 19.4 19.3 26.99 
Atlántica 36.4 34.3 32.7 31.3 
Oriental 25.5 21 19 17 
Central 22.7 19.3 17.5 17.4 
Pacífica 24.4 18.3 18.5 20 
Bogotá 9.8 12.1 9 11.1 
Urbana 
Total 15 12.6 10.7 11.3 17.49 
Atlántica 22.8 21.2 18.1 17.8 
Oriental 17.8 12.1 11.4 9.9 
Central 13.2 9.5 7.5 8 
Pacifica 16.2 9.5 10.2 11.1 
Bogotá 9.8 12.1 9 11.1. 
Rural 
Total 37.4 33.8 32.3 31.5 51.54 
Atlántica 52.9 50 50.6 47.3 
Oriental 30.8 27.3 24.3 22.2 
Central 34.4 30.7 29 28.4 
Pacífica 35 30.4 29.7 32.1 
Fuente: DANE Cálculos con base en la Encuesta nacional de Hogares, 
1991-1997 
Tabla 3. Pobreza por Departamentos 
Departa~tos ,— l'• Pobres 
Chocó 80 
Córdoba 74 
Nariño 72 
Sucre 69 
Cauca 69 
Boyacá 68 
Tolima 67 
Magdalena 64 
Bolívar 63 
Cesar 62 
Norte de Santander 62 
Quindio 59 
Caldas 57 
Antioquia 56 
Cundinamarca 55 
Guajira 54 
Meta 51 
Santander 50 
Valles 45 
Atlántico 45 
Bogotá 55 
Total 54 
Fuente: DNP (1999). Indicadores de Política Social. 
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Gráfica 2. Porcentaje de Hogares, con NBI según Regiones, 19914997. 
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Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadísticas DANE. 1999. 
"El gobierno supone que las acciones tendientes a reducir la pobreza 
focalizando el gasto, no interfieren con la dinámica de las fuerzas del 
mercado. Al igual que los gobiernos anteriores el actual escoge el enfoque 
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de la política social complementaria y la focalización del gasto, pese a los 
precarios resultados que se han obtenido con ellos hasta la fecha." 3°  
Como en el caso de la mayoría de los antecesores del actual Presidente en 
este plan, el desarrollo de la política de lucha contra la pobreza no 
incorpora aspectos distributivos, ello por cuenta del concepto de que el 
Estado no debe reemplazar al Estado sino complementarlo, 
considerándose que es posible que las políticas públicas sirvan el 
propósito de disminuir el conflicto mediante mayor cohesión social y 
recuperación del crecimiento. 
3.3.2. La Educación 
La educación es un proceso de formación permanente, personal, cultural y 
social que se fundamenta en una concepción integral de la persona 
humana, de su dignidad, de sus derechos y de sus deberes. (Artículo 1, 
Ley 115 de 1993). 
3° 
 Distribuir la Riqueza disminuye la Pobreza. En: Revista Coyuntura Económica de la 
Contraloría General de la Nación„ Julio 1999 
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"La tasa de analfabetismo es uno de los indicadores que más claramente 
refleja las condiciones socioculturales de una población. Esta tasa para 
las personas de 15 arios y más, para el total del país es de 9.55% 
fenómeno que se concentra en el sector rural donde alcanza el 22.2% 
frente al 5.3% de las cabeceras. 
A nivel de regiones, la Costa Atlántica es la que tiene una tasa de 
analfabetismo mayor (14%). Al desaparecer estos resultados por condición 
de pobreza, la encuesta indica que de 9.55% de la población analfabeta 
53.4% corresponde a la población pobre y 46.5% a la no pobre".31  
El servicio de educación dentro de la concepción del desarrollo alternativo 
formulado para Colombia, tiene un sital de prioridad, sin embargo no se ve 
reflejado en el último presupuesto de la nación (presupuesto de la verdad) 
que se muestra tajante y estricto en esta materia. El país no tiene las 
condiciones educativas, ni el respaldo del gobierno para lograr resultados 
positivos. La educación pública se encuentra en graves problemas al punto 
que se está mas cerca de la privatización que de otra solución. 
31 
 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACIÓN DANE. Encuesta Nacional de Calidad 
de Vida, Boletín de Estadística. Número 543. Junio 1999. 
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El gobierno le delegó competencias a los municipios para que estos 
dirigieran y administrarán los servicios de educación, siendo los 
municipios los que tienen la capacidad de calificar y cualificar el recurso 
humano necesario para enfrentar las exigencias del desarrollo. Pero aún 
dependen de las pequeñas transferencias que hace el Estado a los mismos. 
La crisis de la educación es muy profunda. Es necesario diseñar una 
política de expansión del sistema educativo que de manera integral vincule 
la distribución demográfica por sectores del país, la infraestructura 
adecuada de los centros educativos y los programas de calidad que exige el 
desarrollo sostenible y competitivo. Además para que sea posible lo 
anterior, el gobierno tiene que destinar buena parte del presupuesto 
nacional a esta causa. 
3.3.3. Vivienda de Interés Social 
"Se entiende por vivienda de interés social aquellas que se desarrollen para 
garantizar el derecho a la vivienda de los hogares de menores ingresos". 
[CONSTITUCIÓN NACIONAL DE 1991. ARTÍCULO 911. 
En cada Plan Nacional de Desarrollo el Gobierno Nacional debe establecer 
el tipo y el precio máximo de las soluciones destinadas a estos hogares 
teniendo en cuenta entre otros aspectos las características del déficit 
185 
habitacional y las posibilidades de acceso al crédito de los hogares, las 
condiciones de la oferta, el mando de recursos del crédito disponible por 
parte del sector financiero y la suma de fondos del Estado destinado a los 
programas de gobierno. 
"Programas como la incapacidad de la administración nacional, municipal 
y local frente a la demanda de vivienda de interés social y la reubicación y 
normalización de asentamientos en zonas de riesgo o de usos conflictivos, 
han aumentando el índice de hogares con carencia de vivienda de interés 
social". (POT DEL DISTRITO TURÍSTICO, CULTURAL E HISTÓRICO DE 
SANTA MARTA). 
Otro problema es la reciente resolución de la Corte Constitucional sobre el 
sistema UPAC, creando de nuevo confusión sobre el financiamiento de 
vivienda quedándose éste en el aire. Un nuevo sistema de financiamiento 
de vivienda va a tomar tiempo en afianzarse en la economía. Los 
colombianos mientras tanto sin techo y sin recursos para construir y sin 
tener su vivienda propia. 
3.3.4. Seguridad Social 
La Ley 100 estableció un sistema mixto que les permite a los usuarios 
escoger la afiliación al ISS o a los fondos privados de pensiones. Al mismo 
tiempo, se elevó la contribución de las empresas de 8% al 13.5% y se 
crearon condiciones [algunas de ellas ficticias], para propiciar el traslado 
de los afiliados del ISS a los fondos de pensiones. 
"Otra reforma central estuvo por cuenta de la salud, la misma Ley 100 de 
1993 reemplazó el subsidio a hospitales públicos por el llamado subsidio 
por capitalización, las personas reciben un carnet que les da acceso a los 
servicios hospitalarios y las empresas prestadoras de servicios obtienen 
contribuciones. Los cuantiosos recursos que el país destina para el sector 
salud se quedan en los intermediarios. Los hospitales están quebrados, la 
calidad de los servicios médicos han descendido y los usuarios del carnet 
reciben la mínima atención". 32 
Al igual que ocurre usualmente con las soluciones de mercados, los 
subsidios por capitalización o demanda amplían la posibilidad pero no el 
acceso real de los grupos que más los requieren. Los principales 
32 
 EL ESPECTADOR, Semana Económica, Domingo 5 de Septiembre de 1999, Página, 2B 
186 
187 
beneficiarios se concentran en las grandes ciudades que disponen de los 
mejores sistemas de hospitales y cuentan con los profesionales más 
diestros. 
La privatización de la seguridad social llevó a una estructura para los 
grupos privilegiados que se encuentran en empresas con capacidades de 
pagar las elevadas cotizaciones. Del mismo modo, el subsidio a la salud no 
tiene una representación en servicios reales. 
"Por otra parte la entrada del comando de los recursos estatales ha sido 
otra de las principales causas de la destrucción de ahorro nacional. El 
ahorro de la seguridad social se convierte en crédito que se destina al 
consumo, se fuga al exterior y sustituye otros tipos de ahorro; los 
cuantiosos recursos en salud no tienen la contraprestación en hospitales y 
médicos. 
Los efectos de la Ley sobre el ahorro personal que va de 12% del P113 y a la 
pobreza que asciende a 54% no ha contribuido a conmover al Gobierno. 
La cobertura del Sistema de Seguridad Social en salud alcanza 57.1% de la 
188 
población a nivel nacional de la cual 34.2% corresponden al régimen 
subsidiario y 65.8% al contributivo."33  
"Desagregando estos resultados por condición de pobreza existe una 
mayor cobertura para los no pobres (61.1%) que para los pobres (46%). 
A nivel de las regiones, la de menor cobertura es la del Atlántico, donde la 
afiliación sólo llega a 42.8% en contraposición a San Andrés y Providencia 
donde la misma es 78.6%. En cuanto a la cobertura el régimen subsidiario 
la región oriental alcanza la más alta con 33% de la población" 
[DANE,1997]. 
El principal déficit del servicio salud está representado en la accesibilidad 
social al sistema. Las deficiencias cualitativas y cuantitativas del servicio 
de salud, indican condiciones inaceptables para el desarrollo sostenible del 
país. 
Los actuales problemas de política clásica no garantizan a cabalidad la 
protección de los pobres en la vejez, ni la de los incapacitados. Es claro, a 
la fecha que no se alcanzará la cobertura universal en el 2000. Un 40% de 
la población, de la cual la mitad es pobre no cuenta con seguro social. 
33' Idem 
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3.3.4.1 Percepción de Inseguridad y sus causas, según Regiones. 
El 21.82% de los hogares a nivel nacional se siente inseguro en el barrio o 
vereda en donde vive. Las razones principales de inseguridad son la 
delincuencia común (58.3%), la presencia de grupos o establecimientos 
que generan desconfianza o alteran el orden público (19.1%) y la vigilancia 
deficiente o inexistente (15 °/0). (Ver Tabla 4). 
Tabla 4. Percepción de Inseguridad y sus causas, según Regiones. 
Regiones Se siente 
inseguro 
Vigilancia 
deficiente 
o 
inexistente 
Delincuencia 
común 
Grupos 
que 
alteran el 
orden 
Conflictos 
políticos, 
sociales 
Zona 
de alto 
riesgo 
Otra 
Total 21.82 15.9 58.3 19.1 2.7 1.1 3.0 
Atlántica 18.35 21.0 52.1 16.5 0.7 0.8 8.9 
Oriental 18.11 9.9 54.5 20.4 10.5 1.5 3.3 
Pacífica 23.27 14.1 63.2 17.4 2.8 1.4 1.1 
Central 14.14 21.7 55.3 16.9 2.2 0.9 3.1 
Antioquía 16.84 10.8 35.1 45.3 1.1 2.8 4.8 
Bogotá 38.95 17.7 70.0 11.8 0.0 0.3 0.3 
Amazonia 15.86 13.9 38.0 26.3 17.5 1.8 2.6 
San 
Andrés 
15.35 6.1 71.1 15.8 2.6 2.6 1.9 
ente: Departamento Administrativo Nacional de Estadística DANE. 1999 
Por otra parte, los actores sociales son los más afectados en el conflicto 
armado que se vive en el país, de un lado la guerrilla los ultraja, los saca 
de sus sitios de origen o simplemente los mata y por el otro lado los 
paramilitares y militares acusan a la población civil de ser mediadores de 
la guerrilla. Esta guerra necesita de intervención humanitaria por las 
190 
continuas violaciones de los derechos humanos contando con la 
participación de la comunidad internacional que intervengan a favor de la 
paz de los colombianos. 
La erradicación de la pobreza toma tiempo a pesar de que estén vigentes 
políticas distributivas. Por tanto, para reducir la transmisión de la pobreza 
de generación en generación debe recurrirse a las transferencias directas 
de recursos. Aquí, la clave es mejorar la eficiencia en la focalización del 
gasto social, en especial para atender problemas de indigencia. Los pobres 
son los grupos más vulnerables a las crisis económicas, en particular al 
desempleo. Pero también son los más vulnerables ante las crisis sociales, 
la violencia, la inseguridad y los desastres naturales. 
El procese que abarca los aspectos anteriores es el Ordenamiento 
Territorial y sus planes, cuyo fin es buscar el bienestar social y una mejor 
utilización del suelo. La Ley es contradictoria en materia de participación 
ciudadana, expide mecanismos de participación para el pueblo y a la vez 
no lo deja participar directamente en el transcurso del desarrollo e 
implementación de los planes, sólo lo hace cuando estos están casi 
terminados. No se establecen condiciones financieras para la participación 
social como son; asesorías y recursos para desencadenar procesos de 
participación. No se están amortizando los distintos espacios en los cuales 
las comunidades tienen posibilidades de participación. 
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El elemento más grave es la existencia de instituciones encargadas de 
liderar estos procesos, porque no hay unificación de criterios y la Ley 
tampoco determina que debe existir esa unificación. 
Existen responsabilidades dispersas entre el Ministerio del Interior, de 
Desarrollo, Agricultura, Educación, Salud, entre otros; sobre los Planes de 
Ordenamiento Territorial y los diferentes funcionarios tienen ideas 
distintas de la forma como pueden desarrollarse esos temas, afectando 
seriamente a los municipios y a la misma comunidad que son los más 
agobiados, ocasionando pérdida de recursos y tiempo, cuando deberían 
invertirse en otros fines. 
La participación social sólo funciona cuando hay intereses comunes en 
busca de un desarrollo justo. Entonces hay que buscar la manera de 
restaurar valores compartidos e identificar los problemas de la comunidad 
en forma conjunta. 
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4. COLOMBIA Y SUS RELACIONES CON LA ECONOMÍA MUNDIAL 
4.1. EL PAPEL DEL ESTADO EN LOS PROCESOS DE INTEGRACIÓN 
El proceso de Globalización y el avance de los diversos sistemas de 
integración han estrechado cada vez más la relación entre la politica 
Internacional y la Doméstica. 
Esta relación entre los asuntos exteriores y las cuestiones internas, es 
decisiva y creciente en las relaciones contemporáneas, las tensiones 
originadas por los problemas de las drogas ilicitas, la guerrilla y la 
corrupción, asi como el problema de los derechos humanos, comprometen 
en forma grave una incorporación positiva de Colombia en el nuevo mundo 
surgido de la posguerra fria, de los procesos de Globalización y la 
integración de las Américas. 
La sociedad Colombiana tiene problemas estructurales como la pobreza y 
la violencia, que el sistema político ha sido incapaz de resolver. Las 
limitaciones históricas de la democracia colombiana se manifiestan en un 
Estado que no representa a la sociedad adecuadamente, una falta de 
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profundas reformas económicas en el campo y en el nivel urbano, unos 
partidos que no tramitan conflictos y una sociedad civil con precaria 
expresión politica. 
" Como consecuencia del proceso de Globalización ha surgido un nuevo 
esquema internacional, el cual exige en lo económico, la modernización de 
los aparatos productivos de los paises para que sus economias estén en 
condiciones de insertarse en el nuevo escenario internacional, asi como la 
constitución de bloques comerciales entre paises"34 
Sin embargo, las diferencias económicas, políticas y culturales, han sido 
parte del problema al no contar a la hora de asumir una posible 
integración de Colombia con el resto de paises de América Latina.. El 
escepticismo que permanece en torno de las negociaciones por parte del 
gobierno Colombiano, así como la falta de compromiso por parte de la 
clase politica y dirigente, sumado a la ausencia de una directriz que 
obligue a cumplir lo pactado, con relación a los acuerdos, han sido en gran 
medida, la causa fundamental para no obtener con América Latina y los 
demás países, una integración seria y responsable que presente los 
34 FERNANDEZ DE SOTO, Guillermo. Colombia ante la Globa1i2ación, los desafios 
económicos. En Revista Incomex Sin Fronteras, Santa fe de Bogotá , Edición No, 10. 
Julio 1999. Página 12 
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intereses económicos y de bienestar de los paises que conforman esta 
región. Por consiguiente, de prevalecer la inercia actual se continuará en 
una gran competencia de proyectos guiados por el interés económico y 
político, pero sin una finalidad clara sobre las consecuencias para el 
territorio. Dentro de estos proyectos se encuentran el ordenamiento del 
territorio que se pretende implementar. A pesar de ser éste una 
herramienta indispensable para que el país logre insertarse plenamente en 
el mercado mundial, no se explora verdaderamente ocasionando una total 
indiferencia y desconocimiento de la importancia que representa en el 
contexto nacional este proyecto. Lo anterior se le puede atribuir a la 
ausencia de criterios comunes por parte del sector público que conducen a 
una falta de consenso sobre las políticas de desarrollo del territorio 
colombiano. 
4.1.1. Colombia y su Relación Comercial con otros Países y Grupos 
Económicos. 
4.1.1.1.Grupo de los Tres: G-3 
Este grupo está conformado por Colombia, México y Venezuela. 
Esta negociación de integración se inició en enero de 1993 y se suscribió 
en junio de 1994. "El acuerdo permite una liberación compleja y gradual a 
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10 arios de aproximadamente un 60% de los bienes agropecuarios 
negociados. Para el 40% restante, se establecen condiciones particulares y 
más restrictivas que para el resto de los bienes sujetos a desgravación. 
Del universo agropecuario incluido en la negociación agricola (924 
posiciones arancelarias), cerca del 33% fue excluido del programa de 
liberación y un número muy reducido de posiciones (18) conformó una 
lista de "inclusiones temporales" sujetas a un programa de desgravación a 
15 arios. La lista de excepciones agropecuarias incluye los productos que 
están sujetos a franjas de precios en Colombia y Venezuela, asi como los 
que son objeto de subsidios en México. Además existen tres listas 
diferentes para cada pais con productos sujetos a licencias previas para 
los cuales se ideó una metodologia especial para ser incorporados al 
programa de liberación. 
A pesar de las exclusiones y la complejidad del acuerdo, algunos estudios 
mostraron que, con el G-3, las condiciones de acceso las exportaciones 
Colombianas agroalimentarias mejoraron en un 82% y las Mexicanas en 
un 92%" (ESPINAL, FERNANDO. 199:35). 
México demuestra haber adoptado una posición evasiva y ha demostrado 
poco interés frente a la negociación en las diferentes reuniones que se han 
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llevado a cabo (México hizo una lista perfectamente dirijida a bloquear la 
producción de estos paises y beneficiar la suya). 
Desde la conformación de este grupo en 1991 hasta lo que va corrido del 
ario 1999, las reuniones entre los gobiernos no han presentado ningún 
avance, incluso se habla de una ruptura del grupo debido a la diferencia 
en el grado de desarrollo que cada uno de estos paises posee. 
El gobierno Colombiano piensa estrechar más su relación con Venezuela, 
por ser el pais con el cual ha avanzado en materia de integración 
económica. 
4.1.1.2 La Integración en el Pacto Andino 
Durante la administración Gaviria se le dió un gran impulso a la 
integración andina, la cual se consolidó en 1992 con el surgimiento de una 
zona de libre comercio entre Colombia, Ecuador y Bolivia. 
En ese ario, se eliminaron las restricciones cuantitativas, las listas de 
excepciones y los aranceles. Sin embargo, para la mayor parte del sector 
agropecuario esta liberación comenzó a partir de 1990. 
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"La integración benefició significativamente el comercio global 
intrasubregional del sector. El comercio global agropecuario de Colombia 
con los paises miembros fue 2.5 veces mayor en 1993 que en 1990. En 
este periodo, las exportaciones colombianas agropecuarias al Pacto Andino 
se incrementaron en el 101.6% y las importaciones originarias de estos 
paises aumentaron en el 192.8%. 
A raiz de la integración alcanzada, los paises miembros del Grupo Andino 
empezaron a ser compradores y vendedores relativamente importantes 
para el mercado colombiano. Por su parte, Venezuela se consolidó como el 
principal socio comercial sectorial de Colombia entre los miembros del 
acuerdo subregional. 
La integración del Grupo Andino se aceleró gracias a la oportuna 
intervención de los gobiernos involucrados (luego de afrontar un periodo 
de deterioro juridico e institucional). El liderazgo asumido por los 
presidentes y el cambio presentado a raíz de las nuevas politicas condujo 
a estos paises a abrir sus mercados, a disminuir los aranceles, reducir 
incentivos, liberar los cambios e inversiones y buscar el equilibrio 
macroeconómico. 
En lo referente a los avances en la Liberación, se obligó a los paises 
grandes a eliminar aranceles y restricciones para la mayor parte del 
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universo arancelario (65%), se acordó suprimir la lista de productos 
reservados para la programación y los incluidos en las excepciones"35  
Al hacer un análisis de las Politicas Económicas se puede observar que no 
ha habido un avance significativo, puesto que sólo se han tratado temas 
referentes a la armonia que debe existir entre lo fiscal, monetario y 
cambiario. 
"La Estrategia de Inserción que plantea el gobierno para 1999, es 
conformar una Subregión andina, puesto que resulta fundamental para 
Colombia la consolidación de un espacio económico con Venezuela y 
Ecuador, como eje central de la Comunidad Andina, con el fin de 
incrementar su capacidad de proyección internacional, coherente y con 
identidad propia, y lo sustenta en la fortaleza que le brinda a la comunidad 
su carácter de Unión Aduanera, aunque parcial e imperfecta". 
"Por otra parte el gobierno propone iniciativas y acciones comunitarias 
para culminar negociaciones de un Acuerdo de Libre Comercio con 
Mercosur, avanza en el proceso de construcción el Área de Libre 
35•Revista ANDI. OP, CIT. Página. 26 
36 FERNÁNDEZ DE SOTO Guillermo, Colombia ante la Globalización. En Revista 
Incomex Sin Fronteras, Santa fe de Bogotá., Edición N" 10. Julio 1999.Página 14. 
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Comercio de las Américas [Alca], impulsar un acercamiento conjunto en la 
Cuenca del Pacifico, reformar gestiones a nivel subregional en el marco de 
las preferencias comerciales brindados por la Unión Económica Europea y 
promover el acercamiento de Panamá con la comunidad Andina. 
La presencia de un proceso integracíonista como el ICA y la simultánea 
existencia del Tratado de Libre Comercio con Norte América (TLCAN), el 
Acuerdo de Libre Comercio del Caribe (CARICOM), la Comunidad Andina 
(CA), el Mercado Común de Centro América (MCCA), podrian generar 
condiciones para la asociación de las agrupaciones comerciales con menor 
dinámica. Por ello, si se logra una acción conjunta y coherente de la 
Comunidad Andina frente a otros acuerdos integracionistas, ésta podria 
verse desplazncia en el proceso de construcción del ALCA. Asi mismo, si se 
avanza en el perfeccionamiento de una Unión Aduanera en el Eje Andino, 
se presentaria en el corto plazo una oportunidad favorable para la 
concertación de Acuerdos de Libre Comercio, comenzando con 
Mercosur."37  
4.1.1.3. Comercio Bilateral entre Colombia y Venezuela 
Las relaciones comerciales colombo-venezolanas, estuvieron determinadas 
37-Idem. Página 15. 
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por dos factores básicamente: La falta de demanda interna en Venezuela 
ocasionada por la pérdida de productos entre los años 1990-1993, y la 
evolución de la tasa de cambio cruzada. Hasta junio de 1994, las 
exportaciones venezolanas hacia Colombia venian creciendo, de una parte, 
gracias al favorable desempeño económico de Colombia que compensaba 
en mucho a los productores venezolanos por la recesión económica en 
dicho pais. De otra, gracias al mantenimiento de una tasa de cambio real 
relativamente estable, aunque sobrevaluada, y particularmente favorable a 
Venezuela en el último trimestre de 1993 y el primero de 1994. 
Asi las cosas, Colombia se convirtió desde 1993 en el principal destino de 
las ventas externas del vecino pais. 
"A su turno las exportaciones colombianas hacia Venezuela, a pesar del 
desbalance comercial en contra del pais, han crecido, en el último 
quinquenio, a la misma tasa media que lo han hecho nuestras 
importaciones desde esa zona, esto es, al 33% anual. Esta situación 
cambió rápidamente, gracias a factores tales como la calda del producto en 
Venezuela de más del 3% en 1994, acompañada de una pérdida en la 
competitividad via tasa de cambio durante la primera parte de ese mismo 
ario, los cuales explican la reducción del 14% de las exportaciones 
colombianas con destino a Venezuela. Por su parte, durante 1995, un 
rápido mejoramiento en la tasa de cambio cruzada permitió que se 
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diera un crecimiento de las ventas colombianas". [JARAMILO CARLOS. 
PLANEACIÓN Y DESARROLL0,1995:651 
4.1.1.4. El Mercado de Importación de Estados Unidos 
"El mercado de importación de Estados Unidos es un mercado natural 
para las exportaciones de Colombia, por su cercanía geográfica, por su 
tamaño o por los mercados regionales de inmigrantes latinoamericanos, 
por el crecimiento, la diversificación y la capacidad de penetración de 
ciertos países de la región latinoamericana. No obstante, Colombia no ha 
logrado aprovechar hasta el momento las amplias posibilidades que ofrece 
la demanda, por importaciones del mayor comprador de mercancías del 
mundo. "En 1997 importó el 20.8% del total mundial, Colombia participó 
en el 0.54% del mercado de importación estadounidense durante ese 
mismo año, disminuyendo su participación entre 1992 y 1997 en 0.06% y 
ocupando el puesto número 28 como abastecedor'. [INCOMEX SIN 
FRONTERAS, 19981 
Las importaciones de Estados Unidos se concentran en manufacturas con 
alto grado de elaboración, entre estos, maquinaria, equipos de transporte y 
artículos manufacturados. 
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Sin embargo Colombia y los países andinos en general, basan sus 
exportaciones en productos primarios como combustibles (principalmente 
petróleo) y alimentos (café, banano, plátanos, langostinos, atunes y 
azúcar), cuyas ventas corresponden a más del 70% representadas en 
dichos productos. 
"Las exportaciones de Colombia a Estados Unidos a través de las 
preferencias comerciales Andinas [APTA), entre 1993 y 1997, han realizado 
incrementos en términos de valor y de participación porcentual frente a las 
ventas totales. De la misma manera, se ha conseguido cierta 
diversificación de productos y la permanencia de bienes que ya tenían 
presencia en el mercado. 
A pesar de los progresos logrados, las ventajas arancelarias no han logrado 
superar las expectativas comerciales previstas al iniciar su aplicación. 
Por otra parte, del total de las importaciones de Estados Unidos 
procedentes de Colombia, un 14% en promedio ingresan con preferencia 
arancelaria, principalmente por la vía del APTA. 
En 1993, el 80.5% de los productos que utilizaron las preferencias APTA, 
fue exportado por Colombia, para 1997, debido a la más amplia utilización 
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del APTA por parte de Perú y Ecuador, la participación de Colombia 
disminuyó al 44.7%. 
Para Colombia, los quince (15) primeros productos individuales exportados 
a través del APTA durante 1997 corresponden a flores frescas (rosas, 
claveles pompones, otras flores cortadas, claveles miniatura y 
crisantemos); compuestos de oro, láminas plásticas, celulares de polimeros 
de cloruro de vinilo, productos de cuero, cápsulas vacias de gelatina, entre 
otros. En conjunto, estos productos representan el 82.5% del total de las 
ventas APTA. 
Aunque se ha registrado una diversificación de las exportaciones 
colombianas a través del APTA y la concentración de las flores frescas ha 
disminuido, el único producto que ha mostrado aumento relativamente 
importante en el periodo 1993-1997 , los compuestos de oro. 
Colombia no ha podido aprovechar adecuadamente las preferencias 
arancelarias concedidas por los Estados Unidos en el marco del APTA; 
apenas cuatro productos representan cerca del 80% de las exportaciones 
en 1999, que han utilizado las preferencias del APTA"38. 
38•INCOMEX SIN FRONTERA, Santa Fe de Bogotá. N". 9, Noviembre 1999.Páffina 45. 
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Según el Gobierno actual, es necesario corregir el grave deterioro que 
durante los últimos arios ha sufrido la evolución de la Balanza Comercial 
colombiana con los Estados Unidos ya que se pasó de tener un superávit 
en favor de Colombia de US$ 900 millones en 1991, a un déficit creciente a 
partir de 1993, hasta llegar a una cuenta negativa por más de US$ 2.200 
millones en 1995( representando más de la mitad del déficit total de la 
Balanza Comercial de Colombia en ese año). 
La dinámica creciente de la inversión directa Estadounidense en Colombia 
deja mucho que desear. El país tiene el 8% de la población de 
Latinoamérica, pero solo cuenta con el 3% de participación en el total de la 
inversión realizada por Estados Unidos. Además, la inversión 
estadounidense en Colombia está altamente concentrada en unas pocas 
ramas de la industria manufacturera y en el sector petrolero. 
Colombia no ha desarrollado una relación estrecha con ningún Estado 
Federal de Estados Unidos como si la tienen México, China, la República 
Dominicana y otros paises. Desde el punto de vista estratégico para 
Colombia es fundamental aliarse con sectores de la sociedad 
Estadounidense que tengan intereses que proteger por su vinculación al 
país. Tal es el caso de la Florida, Estado con la tercera población de 
Estados Unidos y el segundo en crecimiento en la última década, lo que le 
da un poder significativo y la posibilidad de poder ser escuchado, sobre 
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todo en el campo económico, al momento de adoptar determinaciones. 
Como el mejor socio comercial latinoamericano del Estado de la Florida, 
Colombia cuenta con condiciones para establecer unas relaciones 
institucionalizadas y de más largo alcance como convenios y acuerdos, 
especialmente en el campo comercial, con ese Estado. (Ver Tabla 5) 
Tabla 5. Factores Externos e Internos de Colombia en sus Relaciones 
con Estados Unidos 
, - - 
- 
Amenazas Oportunidades 
*Retiro, suspensión o no 
Renovación del APTA. 
*Actualmente el acceso 
preferencial para los países 
NAFTA. 
*Posibilidad de paridad del CBI 
con el NAFTA para los sectores- 
textiles y confecciones. 
*ALCA si Colombia no soluciona- 
los factores internos que afectan 
negativamente la competitividad en 
el mercado internacional. 
*Comportamiento y volúmen de la 
demanda de Estados Unidos 
*Preferencias arancelarias otorgadas 
a Colombia por el SGP y el AFTA. 
*ALCA si Colombia soluciona las difi 
cultades que afectan la competiti-
vidad. 
*OMC. 
Debilidades Fortalezas 
*Inestabilidad en las pofiticas y las 
normas. 
*Manejo tipo de cambio. 
*Tasa de inflación. 
*Costo del crédito alto. 
*Régimen tributario alto. 
*Deficiencia en la infraestructura 
vial. 
*Alto costo de transporte terrestre y 
aéreo. 
*Inseguridad. 
*Carencia de mano de obra 
calificada 
Ubicacion geográfica. 
*Recursos naturales. 
* Servicios de PROEXPORT 
*CERT 
*Plan Vallejo 
*BANCOLDEX 
*Alto costo de la mano de obra 
*Ineficiencia de las Aduanas 
Colombianas. 
*Deterioro de la imagen de Colombia 
en Estados Unidos. 
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El éxito de este tipo de integración encaminado a un mayor crecimiento y 
desarrollo, no está claro. No se trata de asumir una posición pesimista, 
pero desde que Colombia y América Latina están hablando de integración 
económica, han pasado por un sin número de etapas y negociaciones, 
desde la década de los cincuenta, sin embargo la diferencia existente entre 
cada pais y los recelos políticos y económicos han impedido en gran 
medida, lograr una integración que se aproxime a los paises europeos 
(Comunidad Económica Europea), o a los paises de Norte América. Quizás 
porque Latino América y más especificamente Colombia son amenazados 
por desniveles de desarrollo, por anarquia demográfica, por el crecimiento 
indiscriminado de la población, por la pobreza creciente y por un desajuste 
profundo de sus estructuras sociales. Esto se debe en parte a la 
aplicación de lineamientos teóricos y fórmulas de modelos económicos 
para paises desarrollados a una región como la de América Latina, que 
está caracterizada por su heterogeneidad y además con una plena 
incapacidad de asimilar procesos ajenos, como es el caso del proceso de 
Globalización, el cual es una de las rutas a través de las cuales se ha 
impuesto el Modelo Neoliberal, por medio del FMI y el Banco Mundial. Sus 
planteamientos en últimas, son la liberación del comercio internacional, de 
las tasas de cambio y de medidas domésticas anti- inflacionarias, que 
toma la liberación del Sector Financiero para permitir que las tasas de 
interés sean fijadas por la fuerza del mercado, control del Déficit 
Gubernamental a través de la abolición de los subsidios, reducción del 
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Gasto Social y la elevación del precio de los servicios públicos, control del 
alza de los salarios [por lo menos aquellos sobre los que el gobierno puede 
ejercerlo], la abolición del control de los precios, apertura a la inversión 
extranjera, devaluación de la divisa nacional que se traduce en una 
devaluación de la fuerza de trabajo del pais, que devalúa frente a un 
tercero y privatización de las empresas de servicios públicos. 
La ciudad Neoliberal, es la ciudad de las comunicaciones compradas, de 
las informaciones falseadas, de los 'Asesores de Imágen", de los 
publicistas, de la repetición de los esquemas comunicativos. Esta, es la 
ciudad de la cultura Ligth, es decir, de la boberia convertida en modelo de 
vida. En esto, la globalización opera de manera ejemplar, reduciendo todo 
a un estándar de mediocridad. Entonces, podria decirse que donde aún 
tiene prioridad el modelo neoliberal se contrapone al proceso de 
ordenamiento que se pretende adelantar de forma paralela al primero. 
Proceso de Ordenamiento Territorial en donde prima el patrimonio social 
sobre el privado, los lugares significativos de la memoria de las ciudades y 
las edificaciones que sobreviven de la devastación tratando de disminuir la 
pobreza y el desempleo, mejorando las condiciones de vida de la gente; 
aumentar la cobertura de los servicios públicos y de salud, localizando las 
industrias estratégicamente para que las empresas sean más competitivas 
y eficientes, y asi un sin número de prioridades que se contraponen a un 
pais Neoliberal que desborda los limites urbanos y se riega por el territorio 
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en forma de suburbios, de urbanizaciones turisticas, de parcelaciones 
exclusivas de esos terrenos cerrados en los cuales reinan los capitalistas 
rodeados de medidas de seguridad. 
4.2. APERTURA ECONÓMICA 1990 
La economia colombiana constituye una paradoja entre el transcurso de 
los arios 80 y 90. Mientras que en los arios 80 su economia fue una de las 
más estables en América Latina, gran parte de la explicación se basó en 
una conservadora politica de empréstitos a la que el pais se aferró en los 
arios setenta, permitiéndole evitar incumplir con los pagos de amortización 
de su deuda después de 1982, como resultado, el gobierno mantuvo al FMI 
a prudente distancia porque habia logrado evitar la declaratoria de 
moratoria de su deuda externa. 
Colombia ha mantenido un estatus, algunas veces excepcional por el 
hecho de haber logrado conciliar la estabilidad macroeconómica con el 
crecimiento económico sostenido, y esta imágen ha prevalecido por 
décadas. Pero esta apreciación está siendo cuestionada de manera cada 
vez más intensa. 
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La agudización de la crisis de la deuda en Colombia tuvo causas muy 
diferentes en relación con los demás paises de Latinoamérica. Entre estas, 
en primer lugar, la cultura del no ahorro e inversión, en segundo lugar la 
tendencia al consumo, y en tercer lugar por algo que es fundamental y uno 
de los factores que contribuyó para haber mantenido estabilidad con 
crecimiento, fue el hecho de haber usufructuado permanentemente, desde 
los arios 1975 -1976, de consecutivas bonanzas externas de diferente 
indole; legales, paralegales y abiertamente ilegales. 
Todas estas bonanzas, ligadas a recursos naturales que no implicaban ni 
eran fruto del esfuerzo de la actividad productiva del pais y sus 
ciudadanos (con excepción del café), ni tampoco fruto del mejoramiento de 
la capacidad productiva del sistema económico nacional, sino, por un lado, 
de la aparición de recursos naturales estilo petróleo o carbón, o de 
bonanzas esporádicas del precio de los productos de exportación 
colombianos como el café, y por otro lado, de la utilización de cultivos 
ilicitos, ha llevado a que la economia y la sociedad colombiana se hayan 
acostumbrado a tener un patrón de consumo que no corresponde a la 
capacidad de creación de riqueza de la sociedad y esté siempre a expensas 
de la utilización del ahorro externo que posibilitan las instituciones 
multilaterales (FMI, Banco Mundial), a cambio de influir en las politicas 
macroeconómicas de los paises deudores. 
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Dada la tradición Colombiana de moverse muy cautelosamente frente a las 
reformas políticas, ¿Cómo fue posible implementar el ambicioso programa 
de reforma a finales de los arios ochenta y principio de los noventa? 
Esto fue posible gracias a que el Presidente Gaviria se embarcó en un 
programa de reforma estructural. A pesar que Colombia no se encontraba 
en medio de una severa crisis económica, estaba atravesando severos 
disturbios políticos y sociales, en la medida en que los enfrentamientos 
con la guerrilla se intensificaban y se daba una gran ola narcoterrorista, 
además, las instituciones multilaterales sorprendentemente fueron muy 
influyentes. 
Colombia inició en 1990 los procesos de Apertura y Reforma Estructural 
de su economia para ponerse a tono con el nuevo esquema internacional. 
La Apertura y Modernización de la economia introdujeron reformas en el 
Ordenamiento Cambiario y de Comercio exterior del pais. Aunque su 
adopción estuvo orientada a producir cambios estructurales de largo plazo 
para modificar el perfil productivo y el modelo de crecimiento de la 
economia, su adopción debió consultar la situación coyuntural de la 
economia caracterizada por un acelerado ingreso de divisas y una calda de 
las importaciones, lo que determinó la necesidad de adelantar programas 
de desgravación arancelaria y de ajustar el manejo cambiario, a tales 
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circunstancias en consistencia con los objetivos de estabilización de la 
Política Macroeconómica de Corto plazo. 
"Durante 1990, las autoridades cambiarías adelantaron una política de 
devaluación real del peso, como elemento compensatorio de la 
desgravación arancelaria en curso, que pudiera contrarrestar los efectos 
negativos que podrían tener la pérdida de protección y el eventual 
crecimiento de las Importaciones sobre la producción nacional. La paridad 
real del peso registró así una devaluación real de 11.3% en ese ario, de 
modo que el índice de la tasa de cambio real (rrem que en diciembre de 
1989 se situaba en el 105.0%, llegó a 116.9% en diciembre de 1990"39  
Las importaciones a lo largo de 1991 no mostraron el dinamismo previo, se 
hizo necesario acelerar el proceso de desgravación arancelaria, se 
consideró aconsejable permitir, en el segundo semestre de 1991 el ajuste 
de la tasa de cambio real, en la dirección de una moderada reducción, con 
el propósito de corregir el desequilibrio excesivo superávit en la cuenta 
corriente y además, coadyuvar en el esfuerzo de contradicción monetaria 
que fue necesario realizar, así como aliviar presiones revaluacionistas que 
39 Informe Anual del Gerente a la Junta directiva del Banco de la República. En. Revista 
del Banco de La República. Volumen XVIII. Santa Fe de Bogotá, 1991. 
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seguramente estaba fomentando la entrada de capitales especulativos. En 
ese mismo ario, el gobierno consolidó la politica en el proceso de trabas al 
comercio exterior y avanzó en el proceso de integración comercial con otros 
paises. 
Con la reforma del Régimen de Comercio Exterior se buscaba impulsar 
una mejora sustancial de la capacidad productiva, especialmente del 
sector manufacturero, a través de una mayor exposición a la competencia 
externa de modo que se alcanzaran altos niveles de eficiencia y calidad y 
se sustentara un crecimiento apoyado en los mercados externos, cuyas 
demandas garantizarian una producción elevada, especializada y eficiente. 
La apertura económica del pais sin lugar a dudas era necesaria, pero este 
proceso debió ser gradual y selectivo, porque Colombia venia de un 
proteccionismo muy fuerte, para que de un momento a otro se cambiara 
ese esquema y se pasara a un libre mercado sin trabas ni aranceles, 
cuando los demás paises de América latina no lo hicieron, estos últimos si 
se percataron de que los sectores más vulnerables de su economia no 
habia que dejarlos a la deriva en un mercado sin restricciones. 
Esta reforma no fue uniforme, ni cubrió todos los sectores, tampoco llegó a 
complementarse en algunos casos. 
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No se ha avanzado suficientemente en el proceso de reconversión 
industrial, ni en los de modernización de la actividad productiva y 
diversificación de las exportaciones manufactureras. Menos se ha 
trabajado para solucionar el problema de escasez de mano de obra 
calificada y se ha relegado la inversión en infraestructura física, que en 
Colombia es mucho más atrasada e ineficiente que en el promedio de los 
paises de la región. Este proceso tampoco ha reducido la pobreza y el nivel 
de inequidad en la distribución del ingreso. 
4.2.1. Análisis de las Exportacines e Importaciones 
Colombianas 
A principio de los años 90, Colombia era una de las economías más 
protegidas del mundo, no tenía mecanismos para prevenir el abuso del 
poder económico del mercado de los grandes conglomerados, carecía de los 
medios gubernamentales que se necesitaban para promover la 
competencia y tenía un sistema de control de precios que muy 
efectivamente impedía dicha competencia. El país venía de enfrentar un 
Modelo de Sustitución de Importaciones con Promoción a las 
Exportaciones [que a finales de los años sesenta había incorporado a la 
economía), con el cual se pretendía darle prioridad a la industria para que 
se desarrollara. Lo hicieron convencidos de que al exportar recursos 
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naturales en grandes volúmenes como petróleo, minerales o productos 
agrícolas, podrían generar suficientes divisas para pagar importaciones 
esenciales. 
Después de fuertes presiones a la que fue sometido el país por parte de 
Washington y de las instituciones financieras internacionales, éste se volcó 
hacia la liberación total de importaciones y exportaciones permitiendo que 
el ingreso de bienes importados arrastrara consigo los beneficios 
producidos por el mejor desempeño de las exportaciones 
Las exportaciones totales en el ario 1990, tuvieron un valor de US $ 
7.079,4 millones, mientras que las importaciones en ese mismo ario 
incurrieron con un valor de US$ 5.107,9 millones, lo que equivale a una 
Balanza Comercial de US$ 1.971,5 millones. Se observa entonces que la 
Balanza Comercial es positiva, debido a que el Proceso de Apertura se 
estaba iniciando y aún no se presentaban pérdidas en el sector exportador. 
En el ario 1991, éstas arrojaron un valor de US$ 7.507,4 millones y las 
importaciones US$ 4.598 millones, presentándose una Balanza Comercial 
de US$ 2.959; y así en 1992, la variación entre las importaciones y 
exportaciones no fue muy significativa, [US$ 1.234,1] sin embargo, desde 
1993 en adelante, se presentó un incremento bastante notable de las 
importaciones respecto a las exportaciones y las Balanzas comerciales a 
partir de ese ario presentan un comportamiento negativo y cuyos valores 
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son: -US$ L657,2 millones (1.993), -US$ 2.526 millones (1.994), -US$ 
2.827,5 millones (1.995), -US$ 2.260 millones (1.996), -US$ 2.842 
millones (1.997), -US$ 2.874,2 millones (1.998) y -US$ 77 millones en el 
primer trimestre de 1999. 
Al finalizar el primer trimestre de 1999 el valor de las exportaciones 
colombianas totalizaron US$ 2.428 millones, 6.7% menos que lo observado 
en igual período del ario anterior [Ver Cuadro 41. 
El crecimiento negativo de la Balanza Comercial desde el ario 1993, hasta 
el primer trimestre de 1999, es el resultado de la Apertura Económica 
indiscriminada que ocurrió en los 90s y golpeó fuertemente la economía. 
Este decrecimiento se produjo tal vez porque la economía Colombiana está 
basada en la exportación de productos primarios, los cuales siempre están 
expuestos a la baja de los precios internacionales y a las cuotas impuestas 
por el país destino 
Las ventas externas de productos tradicionales cayeron 8.7% (US$ 111 
millones), mientras que las no tradicionales lo hicieron en 4.8% (US$ 64 
millones. El descenso de las ventas de bienes tradicionales fue el reflejo de 
la caída de las ventas de café (US$ 152 millones), carbón (US$ 12 
millones), oro (US$ 7 millones) y ferroníquel (US$ 1 millón), 
comportamiento debido principalmente, a las menores cotizaciones 
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internacionales de estos productos. De otra parte, la disminución de las 
exportaciones de productos no tradicionales es resultado de las menores 
colocaciones de productos industriales los cuales cayeron en US$ 137 
millones. Se destacan en este grupo, las menores exportaciones de 
alimentos, bebidas y tabaco, material de transporte y maquinaria y equipo. 
Las exportaciones de bienes agrícolas, por el contrario, aumentaron en 
US$ 69m millones, en particular las de banano y flores. Las ventas 
externas de productos mineros, crecieron apenas US$ 3 millones. [Ver 
Gráfica 3 y 4]. Los mercados destino más importantes de los productos 
colombianos fueron los Estados Unidos que adquirió 45.9% del total 
exportado, seguido por la Unión Europea, con el 18.4% y la Comunidad 
Andina con el 14%. (Ver Tabla 6). 
Durante el mismo trimestre las importaciones FOB de mercancías 
totalizaron US$ 2.350 millones, 36.8% menos (US$ 1.368 millones) que los 
efectuados en igual período de 1998. Este comportamiento obedeció a la 
caída generalizada de las importaciones de bienes y capital (US$ 686 
millones, 44%), bienes intermedios (US$ 420 millones, 28,6%) y bienes de 
consumo (US$ 262 millones, 38%). Los mayores descensos se registraron 
en los campos externos de bienes de capital e intermedios por parte de la 
industria, en los equipos de transporte y en los de bienes duraderos. [Ver 
Gráfica 5 y 6]. Según la procedencia geográfica, sobresalen las 
importaciones provenientes de los Estados Unidos, 43,3% del valor total; 
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de la Unión Europea 18,1% y de la Comunidad Andina, 11,2%. (Ver Tabla 
7). 
"Colombia importa productos por valor promedio de US$ 1.103 millones 
cada mes, con un coeficiente de variación de 17,6%. Durante los últimos 
cinco arios (1.993-1.998), las importaciones en dólares crecieron 8.9% 
promedio ario. En 1998, no obstante disminuyeron hasta -4.2% respecto 
a 1997. En el primer trimestre de 1999, se importaron bienes por cerca de 
US$ 3.031 millones, esto es el 24.4% menos que en igual período de 1998" 
(GESTIÓN FISCAL, 1999. Pág. 40). 
Cuadro 4 *. Exportaciones e Importaciones Totales en Colombia, 
1990-1999. 
Años - T aciones Tot portaciones 
_ 
1990 7079.4 5107.9 1971.5 
1991 7507.4 4548.0 2959.0 
1992 7563.2 6029.1 1234.1 
1993 7428.5 9085.7 -1657.2 
1994 8546.0 11072.0 -2526.0 
1995 10095.0 12922.5 -2827.5 
1996 10524.0 12784.0 -2260.0 
1997 11529.0 143771.0 
-2842.0 
1998p 10852.0 13726.2 -2874.2 
1998p* 2601.9 3717.8 -1115.9 
1999p* 2427.9 2350.0 -77.9 
: YrovlSlonat. 
 
*Datos del primer trimestre. 
Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadísticas DANE, 1999 y 
Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales. 
Cálculos: Los Autores. 
Reato Café 
1.33% 13.98% 
04 
No 
Tradi cional 
51.99% 
Petróleo 
Carbón 2 6. 18% 
6.53% 
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Gráfica 3. Exportaciones Tradicionales y no Tradicionales 1987 -1999 
*Datos a Marzo 
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Gráfica 4. Participación en el Total Exportado 
Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadísticas 
DANE,1999. 
Gráfica 5. Importaciones Tradicionales y no Tardicionales 1987-1999 
*Datos a Marzo 
16000 
T1
 
M
TT
 . 1
 C
IN
P
S
 pn
TA
 
 
14000 
12000 
10000 
8000 
6000 
4000 
2000 
o 
CO CA O Nco•Zr LO kel N sa, Do oo co ciN O 0 O o oo 
9-4 1-.1 ~I 1-4 1 2` CA CA CA ( 1 ON v.< ••••1 r••••1 CA CA CA 
.
9
4 
 
219 
Tabla 6. Áreas Económicas de Exportaciones 
Destiso 1999* O. 
Estados Unidos 45,9 
Unión Europea 18,4 
Comunidad Andina 14,0 
Japón 2,7 
Resto 21,8 
Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadísticas 
DANE, 1999. 
Mil Bienes Intermedios ROM Bienes de Capital RIME Bienes de Consumo Importaciones 
p: Provisional 
* Datos a primer semestre 
Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadísticas DANE, 1999. 
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Gráfica 6. Principales Productos de Importación 
Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadística 
DANE, 1999. 
Tabla 7. Áreas Económicas de Importaciones 
Procedenda -- 
Estados Unidos 43,3 
Unión Europea 18,1 
Comunidad Andina 11,2 
Japón 4,2 
Resto 23,2 
Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadísticas 
DANE, 1999. 
En cuanto a los flujos de Comercio Exterior, los países en desarrollo han 
mostrado un mayor dinamismo de las importaciones que de las 
exportaciones, lo que ha conducido a un fuerte déficit en sus balanzas 
comerciales; países desarrollados como Francia, Italia y Japón muestran 
superávit comercial. 
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"Cabe resaltar el mayor dinamismo que se ha dado en la Comunidad 
Andina, que pasó de unas exportaciones intra-comunitarias de US$ 1.139 
millones en 1993 a US$ 5.330 millones en 1998. 
Con lo anterior se señala, que la apertura económica ha sido mejor 
aprovechada por los países, desarrollados, estableciendo fuertes acuerdos 
de complementación económica, que les ha permitido mantener 
importantes tasas de crecimiento con condiciones de vida más favorable; 
mientras que los países en desarrollo han obrado procesos de apertura 
indiscriminada que ha frenado su desempeño y menoscabado sus 
condiciones competitivas. 
La competitividad del país frente a sus socios comerciales también es 
afectada por.la 
 tasa de cambio, cuyo efecto se mide calculando el Indice 
de la Tasa de Cambio Real Bilateral (ITCRB), que refleja la evolución del 
costo del peso colombiano frente a la moneda de otros países. Un 
aumento del indicador significa una devaluación del peso frente a la 
moneda extranjera, lo que genera una competitividad de corto plazo para 
las exportaciones colombianas; por el contrario una disminución refleja 
tendencias revaluacionistas. 
Al analizar el ITCRB frente a los países de la Comunidad Andina se 
observa que, entre 1990 y 1992 se dio una revaluación del peso frente a 
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las monedas de estos países, que continúa para Ecuador hasta 1995, se 
revierte en 1996 y vuelve a presentarse en 1997 y 1998. Con Venezuela, 
desde el segundo trimestre de 1996 se tiene un comportamiento inestable 
más tendiente a la revaluación. Sin embargo, durante el primer semestre 
de 1998, Colombia presentó pequeñas devaluaciones frente a todas las 
monedas'. (UNIDAD DE MONITOREO TERRITORIAL, MINISTERIO DE 
DESARROLLO, Julio 1999:22) 
4.3. POLÍTICA ECONÓMICA EN COLOMBIA 1990-1999 
Esta se puede orientar en dos tópicos fundamentales: Teoría Fiscal y 
Teoría Monetaria. En el primer tópico tenemos que el proceso de apertura 
económica contribuyó en primera instancia a que el Estado Colombiano 
liberara algunos impuestos con relación a las exportaciones e 
importaciones con el propósito de facilitar las transacciones del mercado 
externo al interno y viceversa, esta política permitió que el presupuesto 
nacional disminuyera en sus recursos financieros es decir, en los ingresos. 
Para compensar esta desigualdad, el Gobierno incrementó el IVA en un 
16%, ampliándose la cobertura de los productos afectados por este 
impuesto. Esto trajo como consecuencia un proceso de inflación en estos 
productos que ya en el mercado (oferta y demanda), el consumidor 
entraba a escoger entre el producto nacional y el extranjero, es decir, que 
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según lo anterior el producto externo sería de mejor calidad y con un 
precio más adecuado para el consumidor. 
Además el Actual Gobierno implementó en el campo fiscal una Reforma 
Tributaria para buscarle posibles soluciones al proceso de inflación 
galopante y al problema del sistema financiero colombiano creando una 
cascada de impuestos y al mismo tiempo una austeridad en el gasto 
público aplicando el proceso de privatización de las empresas 
gubernamentales y disminuyendo la nómina de éstas, es decir, el gasto de 
funcionamiento. 
Esta medida produjo un desaliento en el mercado interno ya que aumentó 
la tasa de desempleo, controlándose la tasa de inflación, lo cual permitió 
que en el mercado se presentara una abundancia de productos de la 
canasta familiar pero con una demanda baja, debido a la poca capacidad 
de compra. 
Con relación al método de la Banda Cambiara, la Junta Directiva del 
Banco de la República de Colombia, controlaría el proceso de inflación, 
estableciendo un precio piso (el menor precio de la divisa), para que el 
dólar no siguiera perdiendo su poder adquisitivo, permitiéndo una 
estabilidad entre éste y el peso colombiano. Al mismo tiempo, controlaba 
el precio máximo (precio techo) para evitar posteriormente una pérdida de 
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poder adquisitivo del peso colombiano (devaluación). Este método de la 
banda cambiara originó en el mercado cambiario una situación 
incontrolable por parte de la Junta Directiva ya que al romperse el techo 
de la banda se devaluaba el peso colombiano, produciendo un aumento de 
la inflación en el mercado interno. 
La Junta Directiva del Banco, controlaría el mercado de dinero tratando de 
bajar el precio del dólar, disminuyendo las reservas internacionales a 
mediano y largo plazo, además de plantear soluciones para evitar que se 
elevara la inflación (Teoría monetaria y fiscal). Fue así como se le impuso 
impuestos a las transacciones bancarias (dos por mil). Se trató de bajar la 
tasa de interés para permitir el acceso al crédito en el sistema financiero 
colombiano a los ahorradores y consumidores, aumentando el consumo 
debido a la facilidad de crédito, ocasionando una parálisis en la economía 
colombiana por la falta de inversión en los diferentes sectores de la 
economía, lo cual trajo como consecuencia que al final las instituciones 
financieras perdieran su autonomía y fueran influenciadas por la 
incidencia política, lo cual las descapitalizaría, al no tener dinero suficiente 
para mantener los créditos, y esto, finalmente disminuiría la inversión. 
Por todo lo anterior, la Junta Directiva tomó la decisión de acabar con la 
banda cambiaria y permitir que el dólar fluctuara de acuerdo con las leyes 
del mercado interno y externo (política de libre cambio). 
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4.3.1. Política Cambiarla y Tasa de Cambio 
En enero de 1994, la Junta Directiva del Banco de la República resolvió 
adoptar un sistema de banda de flotación para la tasa de cambio, 
buscando imponer una disciplina a la política monetaria y proporcionar 
flexibilidad para responder a los choques externos que pueda sufrir la 
economía, tal como lo señala la teoría económica. 
"Los primeros tres arios y medio de vida pasaron sin mayores 
inconvenientes. Excepto a mediados de 1995, entre julio y agosto, los 
eventos políticos del llamado proceso 8.000 (captura de Santiago Medina y 
renuncia al cargo del entonces Ministro de Defensa Fernando Botero), 
hicieron que muchos inversionistas, previendo una catástrofe quisieran 
salir disparados del país y demandaran divisas a manos llenas para 
sacarlas del territorio nacional. 
El dólar se subió entonces, por primera vez al techo de la banda cambiaria 
cuando esta permitía una cotización máxima cercana a los $ 960.También 
por primera vez en la historia del país el precio del dólar estaba marcado 
por un acontecimiento político. Luego, en la segunda parte de 1996, los 
rumores sobre un intento de golpe de Estado al presidente Samper 
llevaron la divisa nuevamente al punto máximo permitido por el emisor, 
muy cerca de los US$ 1.025. 
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Desde noviembre-diciembre del 96 el mercado dejó de vivir el efecto 
"murciélago" y pasó al efecto "ratón". Fueron más de 14 meses en que la 
cotización del dólar Estadounidense se mantuvo en el piso del corredor de 
control cambiario. La relativa tranquilidad, aunque con protestas de los 
exportadores por la fuerte revaluación del peso, duró hasta marzo de 1998. 
Entonces comenzaron en serio los ataques verbales y de hecho a la banda 
cambiaría. La especulación le costó al Banco de la República la venta de 
US$ 975 millones de las reservas internacionales del país"." 
Cuando habían salido de los primeros US$ 700 millones, los miembros de 
la Junta Directiva del emisor, optaron por encarecer el dinero con el que 
los especuladores estaban manipulando el mercado, luego de darse cuenta 
que la ampliación de la banda cambiaria no había dado resultado para 
calmar los ánimos. 
El Banco de la República, a juicios de los expertos, sumió al país en la 
peor recesión de los últimos 30 arios. 
4° 
 El Espectador. Los Días de la Banda están contados: Semana Económica el 
Espectador. Colombia; (26 de Septiembre de 1999), Página 3B. 
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Durante la primera mitad de 1998, el Banco de la República defendió la 
banda cambiarla mediante la venta de reservas internacionales, sin 
compensar totalmente la pérdida de liquidez que dichas ventas 
implicaban. Como resultado se produjo un alza de las tasas de interés 
nominal y real de la economía. La conveniencia de dicha estratégia se 
sustentaba en la gran aceleración del desequilibrio externo que se venía 
registrando a partir del segundo semestre de 1997 y que se reflejó en un 
déficit en cuenta corriente que pasó de US$ 1.282 millones en el primer 
trimestre de 1997 a US$ 1.972 millones en el primer trimestre de 1998. Se 
consideró, además, que una estratégia distinta en el contexto de una 
economía caracterizada por serios desequilibrios fiscales, por un momento 
político de gran incertidumbre y por un mercado internacional de capitales 
golpeados por los efectos de la crisis asiática podía redundar en grandes 
pérdidas en las ventas de reservas internacionales si la liquidez perdida en 
las ventas de reservas se rompía completamente, o en una sobre- reacción 
de la tasa de cambio si se optaba por dejarla flotar. Esto último 
amenazaba la solvencia de los agentes fuertes endeudados en el exterior y 
a la larga comprometía la estabilidad del sistema financiero y de la 
economía en su conjunto. 
En septiembre de 1998, se hizo evidente que el deterioro de los términos 
de intercambio, la pérdida de dinamismo de la demanda de las 
exportaciones no tradicionales eran mayores a lo proyectado y que las 
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dificultades de acceso a los mercados internacionales de capitales se 
habían prolongado y profundizado. Se consideró entonces que el cambio 
del panorama internacional reflejaba variaciones importantes en los 
determinantes fundamentales de la tasa de cambio real y que se hacía 
necesario un ajuste en la paridad central de la banda cambiaría. En ese 
contexto se diseñó el programa macroeconómico de 1999 que incluyó un 
compromiso fiscal del gobierno y un desplazamiento de la banda cambiarla 
del 9%. 
Entre noviembre de 1998 y abril de 1999 la tasa de cambio presentó una 
tendencia decreciente dentro de la nueva banda. Esta situación hizo que 
el Banco emprendiera una reducción gradual de la tasa de interés. No 
obstante, entre abril y junio del presente ario se revirtió la tendencia de la 
tasa de cambio alcanzando en junio 26 el techo de la banda. 
En julio se efectuó una nueva modificación del corredor cambiado 
tratando de darle confianza al mercado y se produjo la venta de otros US$ 
600 millones, momento en el cual la Junta Directiva del Banco toma la 
decisión de eliminar la banda, después de que el Ministro Juan Camilo 
Restrepo en Washington anunciara el compromiso del FMI de prestarle 
unos US$ 3.000 millones a Colombia para reanimar la economía. 
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Detrás de este cambio de tendencia hay una modificación sustancial de las 
expectativas sobre el riesgo del país como alternativa de inversión. La 
tendencia al aumento de la tasa de interés de la reserva Federal de los 
Estados Unidos, la negociación del proceso de paz, la incertidumbre sobre 
el plan de ajuste fiscal, la situación del sistema financiero, una caída en la 
actividad económica mayor que la esperada y algunos conceptos de las 
agencias calificadoras, son factores que pudieron incidir en la reversión de 
las expectativas en torno al país. 
4.4. EFECTO DE LA POLÍTICA ECONÓMICA EN COLOMBIA 
La Apertura Económica y la liberalización de los mercados hacen parte de 
una estrategia mundial que ha llevado en distinto grado, a varios países 
latinoamericanos a adoptar modelos de desarrollo y políticas económicas 
que hacen énfasis en la necesidad de lograr una estabilización y ajuste, 
permitiendo una mayor acción de las fuerzas del mercado. 
En Colombia esta nueva estrategia respondía a la necesidad de modernizar 
la economía, ampliar las relaciones de mercado con el resto del mundo y 
provocar un mayor crecimiento del producto que redunde en mayor 
productividad y la pobreza. La economía colombiana quedó diagnosticada 
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por el gobierno de Gaviria y el proceso de Internacionalización de la 
Economía se constituyó en su gran propósito de política económica. 
Este objetivo implicaba crecimiento económico intensivo con base en las 
exportaciones, la modernización y la adecuación de la infraestructura. La 
Apertura, en la concepción del gobierno, se planteó como un proceso 
integral de modernización sistemática de la productividad que permitiría 
con éxito la reinserción de la economía colombiana al comercio 
internacional y se consolidó en el campo institucional fuertes 
modificaciones a nivel interno: nueva legislación laboral, reformas al 
comercio exterior, a los regímenes c,ambiario y tributario, al sistema 
financiero, privatización de varias entidades estatales y establecimientos 
de subsidios a la demanda en la vivienda social, entre otras. Se cambió la 
forma de intervención de Estado y se le entregó un mayor papel al mercado 
para la asignación de los recursos, como el énfasis tendencial de la política 
económica recae en el ajuste automático de los mercados. 
En materia laboral la legislación contemplaba la flexibilización del mercado 
removiendo los obstáculos para el rápido despido y el enganche de 
personal. Condicionalmente, la creación de los fondos de cesantías que 
liberaron las empresas del efecto financiero de la retroactividad, la 
promoción de otras modalidades contractuales y la posibilidad de adopción 
de jornadas especiales. 
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En cuanto al comercio exterior, la tasa de cambio real se debía consolidar 
como el principal instrumento de estímulo a las exportaciones. El arancel 
y la devaluación debían actuar como variables de protección para el 
productor nacional. 
En el Régimen Cambiario se eliminó gradualmente el monopolio estatal en 
el manejo de las divisas y se facilitó la repatriación de capitales nacionales. 
Esta última iniciativa se complementó con el nuevo régimen de inversión 
extranjera para que el Capital Foráneo participara en igualdad de 
condiciones en todas las actividades económicas, reservando para los 
inversionistas del Estado algunos sectores estratégicos como la minería, 
las comunicaciones, la prestación de servicios públicos. 
Con la Reforma Tributaria se dió una amnistía y un tratamiento especial a 
la repatriación de capital. Igualmente, se permitió su inclusión en la 
declaración de renta del contribuyente, sin investigación, ni sanción a 
cambio de que los recursos se invirtieran en bonos de desarrollo social. 
Lo que interesa resaltar aquí es, cómo la Reforma Tributaria aprobada fue 
muy diferente a la planteada inicialmente por el Gobierno: se ha 
incrementado la tributación al sector productivo al subir el impuesto de 
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renta. Se perpetúa la doble tributación a la inversión extranjera y se 
castiga fuertemente a las compañías petroleras. 
La Reforma Financiera permitió la expansión de entidades en el sector, la 
adopción de nuevas formas de captación y sobre todo, la posibilidad de 
que la inversión extranjera participara activamente. 
"Las grandes y profundas reformas estructurales iniciales en 1990 fueron 
el principal instrumento de la política económica reforzadas con la 
promulgación del nuevo régimen constitucional. Estos cambios 
institucionales se vieron consolidados con la aceleración de la política 
comercial, especialmente del programa de degradación arancelaria. Esta 
liberación unilateral del comercio internacional se adicionó con el apoyo 
del país a las diversas iniciativas de integración económica, especialmente 
el acuerdo de reducción de tarifas del Pacto Andino que entró a regir en 
Febrero de 1991". 41  
A lo largo de los períodos precedentes al proceso de apertura, el manejo de 
la política económica se ha caracterizado por las persistentes y bruscas 
41.coRTÉs, Juan Carlos. Economía e Industria. En: Apertura Económica Internacional, 
Santa Fe de Bogotá, 1993. Página 61 
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variaciones de medidas, especialmente las que tienen que ver con el 
manejo monetario y fiscal, han estado determinados por las duras 
condiciones del ajuste a que fue sometida la economía con el propósito de 
alcanzar estabilidad macroeconómica, dificultando la adaptación del sector 
productivo a las características del funcionamiento de una economía más 
abierta. 
A raíz del proceso inflacionario que se venía gestando en la economía 
colombiana a comienzos de los noventa, las autoridades económicas 
optaron por un riguroso plan antinflacionario restringiendo el crédito y el 
gasto público, básicamente de inversión, quitando posibilidades al proceso 
de reconversión industrial. Bajo estas circunstancias, el sector productivo 
se vió afectado por restricciones de liquidez, por las altas tasas de interés, 
por la desactivacioón en la inversión pública y por la aceleración de la 
inflación. 
La política económica que en 1991 osciló problemáticamente entre la 
devaluación y la revaluación, produjo un fenómeno de incertidumbre 
generalizado entre los diversos agentes de la economía. La estrategia de 
estabilización ha sacrificado las posibilidades de crecimiento del sector 
productivo y se ha mostrado ineficaz en propiciar un clima de estabilidad. 
Nueve arios después de iniciado el proceso de apertura de la economía 
colombiana y la incursión de tres gobiernos, un tema que tiene bastante 
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trascendencia es el de la reestructuración industrial, sobre todo si se tiene 
en cuenta que en él descansa la posibilidad de tener un futuro económico 
mucho más estable. 
Ya se ha hablado en el pasado de las necesidades de un proceso de 
reconversión. "Este exige facilidades de acceso a la tecnología y equipos, 
adaptación de la mano de obra a esa nueva realidad técnica, suficientes 
recursos financieros en condiciones de corto plazo razonables, desarrollo 
de la infraestructura vial y de transporte del país, desrregulación, 
privatización y modernización del estudio y equidad en las relaciones de 
comercio internacional deben estar orientados a generar condiciones de 
competitividad que permitan tanto en el plano interno como externo, 
ofrecer productos con claridad, precio, cantidad y oportunidad en la 
entrega, acorde con las exigencias del mercado internacional y que a su 
vez permita la penetración de los mercados de manera sólida y 
permanente".42 
Sin embargo no han existido políticas claras sobre privatización que eviten 
que el sector público compita con el sector privado en la producción de 
42' GONZÁLEZ, José María. La Apertura sigue su curso. En: AperturaEconómica 
Internacional. Santa fe de Bogotá 1998. Página 6 
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bienes y modernización en la prestación de los servicios que debe seguir 
ofreciendo dicho sector. 
En síntesis, la apertura ha castigado fuertemente al sector exportador y ha 
aumentado las importaciones. La política monetaria y crediticia ha 
resultado incapaz de mantener el esfuerzo exportador que venia realizando 
el país. 
Adicionalmente, la competencia internacional se torna cada vez más dificil, 
por cuanto se está generalizando la creación de bloques comerciales y las 
prioridades impuesta entre los países que lo conforman, tienden a 
dinamizar especialmente sus relaciones económicas en contra de los 
llamados en "en vía de desarrollo". 
4.4.1 La Inflación 
"En 1991, una nueva Constitución fue establecida en el país, entre sus 
artículos económicos primarios se precisó la independencia del Gobierno 
de la Banca Central y el mandato específico de mantener el poder 
adquisitivo del dinero. Debido a que el mandato constitucional implicaba 
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la reducción de la inflación de niveles altos (20-26%) a niveles menores".43  
El tipo descrito anteriormente se convirtió en un contrato institucional 
insostenible, debido a que una opinión reflejada en la constitución hizo 
que el sector privado cambiara las bases de sus funciones de utilidad y se 
le asignará un nuevo estado de la naturaleza para operar. 
La Inflación entendida como el alza continua en el nivel de precios de una 
economía, responde tanto a factores de la demanda como de oferta. 
Cuando hay exceso de demanda en la economía la inflación tiende a 
aumentar porque el exceso del poder adquisitivo del público ocasiona alzas 
en los precios. De otra parte, la inflación también puede ser causada por 
choques de oferta, tales como los aumentos en el precio del petróleo. 
"La Junta Directiva del Banco de la República tiene entre uno de sus 
principales objetivos el control de la inflación para cumplir con este 
propósito, cuenta con instrumentos monetarios relacionados con la 
disponibilidad de dinero en la economía.". (INFORME DE LA JUNTA 
DIRECTIVA AL CONGRESO DE LA REPÚBLICA, JULIO 1999, PÁGINA 15). 
43 JUNTA DIRECTIVA DEL BANCO DE LA REPÚBLICA. En: Revista del Banco de la 
República, Edición N° 807. Enero 1995. Página 38. 
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Estos instrumentos son efectivos para controlar la inflación de la 
demanda, los aumentos de los precios causados por los choques de oferta 
son menos controlados por las autoridades monetarias. 
"En los inicios de la implementación del Modelo de Apertura, el Gobierno 
de ese momento recibió al país con una inflación superior al 30%, 
proponiéndose reducirla a nveles inferiores al 15%, pero el objetivo no se 
logró. Sin embargo, la adopción del modelo se revirtió la tendencia 
inflacionaria y la Junta del Banco de la República logró disminuir la del 
27.63% en 1990 a 23.41% en 1994".". 
La reducción de precios obedeció a la caída de precios de los productos 
agropecuarios y en general de los precios relativos de los bienes 
transables, consecuencia de la apertura y de la revaluación. En dicho 
período, la política antinflacionaria puede dividirse en dos etapas. 
Inicialmente se optó por una política activa de contracción monetaria 
fundamentada en los encajes y en las operaciones de mercado abierto, lo 
cual produjo un incremento en las tasas de interés e incentivó la entrada 
de capitales especulativos que hizo inocua la política adoptada. 
44 
 CORTES, Juan Carlos. Economía e Industria, En: Apertura Económica Internacional, 
Santa Fe de Bogotá, 1993. Página 63. 
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Una segunda etapa se caracteriza por una política monetaria más flexible, 
considerando el escaso margen de maniobra para manipular este 
instrumento en una economía abierta. Finalmente la reducción de las 
presiones inflacionarias se logró gracias a la utilización de la tasa de 
cambio y a la política de apertura comercial. durante los años siguientes. 
La Inflación ha exhibido una tendencia descendente en los últimos años, 
con una caída más pronunciada a partir de febrero de 1999, en marzo de 
este mismo año la inflación fue de 13.51%, siendo muy inferior a la meta 
establecida por la Junta. No obstante, a estos logros, subsisten 
desequilibrios en los frentes fiscal y financiero que continúan afectando el 
nivel de la actividad económica, el empleo y la salud del sistema 
financiero, en un ambiente internacional y por las dificultades de acceso al 
financiamiento externo. 
La recesión actual se origina prioritariamente por un fuerte ajuste del 
gasto agregado, el cual se presenta en lo fundamental por dos razones 
1 Un crecimiento insostenible del gasto en el pasado, sistemáticamente 
superior al de los ingresos. 
1 La crisis internacional, la cual se refleja en la profunda recesión 
económica en los países vecinos, la caída de los términos de 
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intercambio (Precios de las exportaciones respecto a precios de las 
importaciones) y el encarecimiento y la menor disponibilidad de los 
recursos de crédito externo. 
Por otro lado la tendencia descendente de la inflación es confirmada por el 
comportamiento de todos los indicadores que calcula el Banco de la 
República (El IPC sin alimentos, el núcleo inflacionario, la media 
asimétrica, entre otros.), todos los indicadores de inflación básica vienen 
mostrando una tendencia descendente pronunciada, así como niveles de 
crecimiento de precios menores. 
La Junta del Banco de la República busca reducir la inflación a un dígito, 
sin percatarse que de nada sirve el control de la inflación, cuando en el 
país se está observando un crecimiento negativo del producto interno 
bruto, el aumento de la pobreza y el desempleo siguen su curso y una 
economía que no se levanta de la recesión que esta viviendo. (Ver cuadro 5 
y Gráfica 7). 
19.24% 13.51% 27.63% 
18.93% 31.18% 
20.2% 
21.33% 
23.41% 
27.08% 
24.16% 
EI 1990 
le 1991 
01992 
01993 
al 1994 
la 1995 
II 1996 
0 1997 
1998 
Mar-99 
Cuadro 5. Porcentaje de Inflación 1990-1999. 
, AÑOS 
1990 27.63 
1991 31.18 
1992 27.08 
1993 24.16 
1994 23.41 
1995 21.33 
1996 20.20 
1997 18.93 
1998 19.24 
Marzo 1999 13.51 
Fuente: Banco de la República 1999. 
Gráfica 7. Porcentaje de Inflación. 
Fuente: Banco de la República 1999. 
4.4.2. La Tasa de Interés 
La aceleración de la inflación en 1990, obligó a las autoridades económicas 
a tomar medidas drásticas, con lo que se truncó el proceso de reconversión 
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industrial al limitarse los créditos y encarecerse las tasas de interés para 
aquellos aprobados. 
El sector industrial exportador y el agro desde 1990 han estado a expensas 
de las medidas del Gobierno y la Junta del Banco de la República con 
relación a la tasa de interés, la cual es una de las variables que más afecta 
a estos sectores, porque al darse un incremento sustancial de las mismas, 
desestimula la adquisición de préstamos. bancarios y por ende la 
inversión. 
"La Junta Directiva del Banco de la República el 12 de Noviembre de 1999 
redujo las tasas básicas para las operaciones de inyección y captación de 
recursos a través de las denominadas operaciones repo (recompra de 
títulos valores), para inyección de recursos a las financieras bajó en dos 
puntos porcentuales básicos a 13% mientras que la de captación o repo en 
reservas se redujo en cuatro puntos porcentuales desde 11% a 742/0".45  
"El Ministro de Hacienda, Juan Camilo Restrepo, explicó que con la baja 
tasa de captación se busca incentivar a las financieras para que 
45 
 BANCO DE LA REPÚBLICA La Tasa de Interés. Volumen LXX11. Santa Fe de Bogotá. 
Mayo 1999. 
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comiencen a reactivar los créditos a los diferentes sectores de la economía 
que afrontan su peor recesión".' 6 
El alza desmesurada de las tasas de interés en Colombia ha desanimado a 
todos los sectores de la economía. Entre 1990 y 1998 dichas tasas 
crecieron en forma exagerada sin que el Gobierno tuviera en cuenta que 
golpeaba a los sectores más marginales de la economía, como el agro 
colombiano y los pequeños industriales llevándolos a la bancarrota; 
desestimulando la inversión de estos sectores al imponer tasas de interés 
tan exageradas. 
La baja de las tasas de 1999, no es más que la desesperación del Gobierno 
por buscar una solución a la crisis económica, pensando que con sólo 
bajar los intereses, los diferentes sectores comenzarían a realizar 
préstamos en las entidades bancarias y así se reactivaría la economía. 
4.4.3. El Producto Interno Bruto (PIB) 
Con relación a los resultados en materia de crecimiento, el 
comportamiento global aunque modesto fue satisfecho en los primeros 
46 
 El Espectador. Emisor baja sus intereses: Diario Económico del espectador (Sábado 13 
de noviembre de 1999). Página 3B 
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arios de la presente década (90). "Sin embargo la tasa de crecimiento ha 
sido muy baja durante los últimos cuatro arios. Quizás más preocupante 
aun, es el decaimiento de la inversión, la cual es uno de los indicadores 
más importante sobre el crecimiento futuro. La inversión privada que 
había tenido un gran auge en 1993-1995, ha venido cayendo de manera 
notoria y se ubica en 1999 en uno de los niveles más bajos de los últimos 
veinte arios, mientras que la inversión pública ha sufrido las 
consecuencias fundamentales del llamado ajuste fiscal. 47 (Ver Cuadro 6) 
Cuadro 6. Crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) 
1990-1999 
1990 4.0 
1991 2.4 
1992 3.9 
1993 5.4 
1994 5.8 
1995 5.8 
1996 2.1 
1997 2.8 
1998 0.6 
Primer 
Trimestre 1999 
-5.9 
Fuente: Contraloría General de la República 
1999. 
En el primer trimestre de 1999, la actividad económica colombiana 
continuó perdiendo dinamismo, como se registró desde el inicio del 
47 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPÚBLICA. En: Revista Economía Colombiana y 
Coyuntura Política. Edición N° 273. Abril 1999. 
segundo semestre de 1998. La caída en ese ario fue cerca del 6%. Según el 
DANE el comportamiento negativo de la economía fue resultado 
especialmente del deterioro de la actividad industrial, la construcción, el 
comercio, el transporte, y servicios financieros, cuyas disminuciones 
oscilaron entre 5% y 19% respecto de los primeros tres meses de 1998. Sin 
embargo, los comportamientos positivos de la agricultura y minería 
evitaron una mayor disminución de la actividad económica general. El 
incremento de 2.4% en el sector agropecuario se explica por el aumento 
cercano al 10% en los productos agrícolas diferentes al café y de 3.6% en 
este último producto. En contraste la silvicultura, CR7-2 y la pesca, 
disminuyeron 5.03% y 3.91% respectivamente. 
La actividad minera sigue siendo el motor de la economía colombiana al 
registrar el mayor crecimiento (14.0%), se destaca particularmente el 
aumento del 20.27% en la producción del petróleo, el incremento de 
33.27% en las exportaciones de crudo y la disminución de 4.48% en la 
producción destinada al consumo interno. El comportamiento de la 
industria fue el menos dinámico en el trimestre al disminuir 18.3% cerca 
de treinta puntos porcentuales por debajo del crecimiento de 11.3% 
registrado en el mismo periodo de 1998. Es importante anotar que el 
deterioro de esta actividad ha sido continuo desde el inicio del segundo 
trimestre del ario anterior (1998) con caídas de 3.43% y 9.32% en 
septiembre y diciembre respectivamente. 
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La construcción también siguió desacelerándose aunque en menor grado 
frente a los dos trimestres anteriores (1998) al mostrar una caída de 
10.98% como resultado de la disminución de 20.82% en la construcción 
de edificaciones y la línea de recuperación de 1.53% en las obras civiles. 
En el sector servicio, el comercio fue la actividad más afectada por la 
recesión con una caída de 10.15% es decir, cerca de veintidos puntos 
porcentuales por debajo del aumento de 11.34% del primer trimestre de 
1998. 
Los servicios fmancieros también se redujeron considerablemente (4.96%) 
debido al descenso de 14.51% en los servicios de intermediación financiera 
y de 10.22% en otros servicios a las empresas. (Ver Tabla 8) 
SECTOR AGRÍCOLA 
Café Pergamino 
Restos de Productos Agrícolas 
SECTOR AGRÍCOLA 
Café Pergamino 
Restos de Productos Agrícolas 
0.8 
13.5 
-3.4 
0.8 
13.5 
-3.4 
2.4 
3.6 
9.2 
2.4 
3.6 
9.2 
1.4 
6.5 
-0.1 
1.4 
6.5 
-0.1 
MINERÍA 10.0 14.0 5.5 
Petróleo 20.3 10.7 
Gas Natural 36.0 3.2 
Carbón 
-10.1 
Resto de Minería 0.2 
INDUSTRIA 
-0.5 -18.3 0.0 
Café Elaborado 3.1 
Industria sin Trillar 
-0.1 
CONSTRUCCIÓN 
-14.4 -10.9 -6.9 
Servicios 0.3 0.5 
Comercio Restaurante y Hoteles 0.9 -10.2 1.2 
Transporte y Almacenamiento 3.7 -6.3 2.5 
Servicios Financieros 
-2.6 -5.0 0.7 
Servicios Personales 2.7 
Servicios Domésticos 1.3 2.8 
Alquiler de Vivienda 2.6 1.3 
Servicios del Gobierno 3.8 -2.9 
Tabla 8. Tasa de Crecimiento del Producto Interno Bruto por 
Sectores y Crecimiento Anual. 1998-1999pr. 
Pr: Proyectado 
Fuente: DANE Y FEDESARROLLO. 1999 
4.4.4. El Desempleo 
Otro flagelo que atañe al pueblo colombiano es el desempleo, el cual marcó 
en el mes de septiembre de 1999 un récord de 20.1%, el porcentaje 
equivale a uno de cinco colombianos que están desempleados. Este drama 
no se soluciona ni con el plan de pico y pala, menos con la reconstrucción 
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del eje cafetero; sólo serían pequeños alivios a la creciente desocupación 
existente. (Ver Grafica 8) 
El proyecto de flexibilización laboral que presenta nuevamente el Gobierno 
actual tan sólo crearía 200.000 empleos adicionales. El director de 
Planeación Nacional, Mauricio Cárdenas Santamaria, aceptó que la 
recuperación del empleo será lenta y al finalizar la administración del 
Presidente Pastrana sólo es posible bajar la tasa al 15%. La receta contra 
el desempleo hay que buscarla en mejores y mayores niveles de educación 
y lograr una estabilidad macroeconómica que permita regresar a una tasa 
más baja. 
Gráfica 8. Sin Crecimiento no hay Empleo. 
PIB y Empleo/1994-1999 
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1999. 
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Haciendo un aparte de lo argumentado en los párrafos anteriores, 
Colombia es un país que se encuentra inmerso en una crisis económica, 
política y social, además presenta problemas estructurales complejos que 
no se han podido superar ni con la adopción de políticas económicas 
claras que sólo se utilizan para sobrellevar las situaciones en un corto 
plazo y no como posibles políticas de desarrollo y crecimiento que 
aminoren las dificultades existentes. Sin embargo lograr la estabilidad del 
territorio colombiano lleva tiempo, porque no existe una completa 
disponibilidad por parte de los sectores y actores del país, quienes están 
más interesados en la búsqueda de sus propios intereses y no de lograr 
soluciones conjuntas hacia un mismo fin: El bienestar de la sociedad. 
Así, la puesta en marcha de un proceso de Ordenamiento Territorial en las 
anteriores condiciones contribuiría en parte a aliviar la situación de crisis 
generalizada planteada anteriormente, más no la solucionaría, por el 
contrario, el mismo proceso de ordenación del territorio tendría falencias y 
dificultades por no contar con las condiciones más óptimas para su 
implementación y desarrollo. 
5. CONTROVERSIA ENTRE LAS POLÍTICAS DE ORDENAMIENTO 
TERRITORIAL 
Cada vez con mayor claridad Colombia enfrenta los problemas ocasionados 
por los desajustes en su Ordenamiento Territorial. Por una parte los 
límites internacionales se han vuelto frontera de tensión, por otra parte, la 
administración interna del territorio basada en una antigüedad 
cartográfica y en unas entidades territoriales cuyas instituciones son 
incapaces de manejar adecuadamente los asuntos concernientes a la 
economía, la sociedad y la gobernabilidad, e incompetente para consolidar 
la autonomía regional y local y servir como marco geográfico para una 
gestión eficiente de los asuntos estatales. 
Estas características hacen de la geopolítica interna del país un caos, 
convirtiéndose en una de las variables propiciadoras de los conflictos 
armados, los desequilibrios regionales y las dificultades que ahora conocen 
los territorios. 
A pesar de algunos avances legislativos encaminados a diseñar una 
geografía política coherente como la Ley 388 de 1997, el Estado y la 
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sociedad colombiana han caído en una pausa y en una respuesta 
autoritaria a las tareas reordenadoras del territorio emprendidas por la 
Asamblea Nacional Constituyente de 1991 y la Comisión de Ordenamiento 
Territorial que funcionó entre 1991 y 1995. 
Parece revivir la discusión sobre temas como la flexibilidad de la geografía 
política, la descentralización, y el manejo especial de algunos territorios. 
Pero lamentablemente las tareas reordenadoras del territorio todavía 
devienen en un ejercicio burocrático o en una serie de fórmulas de ajuste 
económico encaminados a solucionar los problemas fiscales del Estado. 
Así, los Planes de Ordenamiento Territorial han llegado a ser 
principalmente un ejercicio tecnocrático, a partir del cual se despilfarran 
recursos municipales y departamentales. El diseño de la mayor parte de 
dichos planes viene quedando en manos de empresas constructoras o de 
burócratas de segundo rango, perdiéndose de esta forma la oportunidad de 
proyectar un manejo integral del territorio con el fin de encontrar un 
futuro mejor para las localidades, como era el propósito general de la Ley 
388. Es cierto que existen excepciones notables, entre ellas los Planes de 
Ordenamiento Territorial de los municipios de Manizales, Leticia, Santa 
Marta, entre otros. En esos lugares se ha venido ensayando la imaginación 
creadora, la cual ha dado paso a resultados tan importantes como la 
cartografía social, la investigación, acción participativa territorial y la 
gestión integral y autónoma de las espacialidades. 
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Además de lo anterior, uno de los principales obstáculos que enfrenta el 
proceso de Ordenamiento Territorial es la situación que se advierte a nivel 
nacional, la Inserción en Conflicto considerada como un estado de 
atomización social, polarización, exclusión, con graves impactos sociales y 
ambientales que hacen insostenible el desarrollo. La tendencia parece 
indicar que se va hacia el peor de los mundos: fragmentación en conflictos, 
insustentabilidad económica y política, institucional y ambiental. El peso 
grande de los factores que inciden en tal panorama territorial lo tiene el 
problema de la violencia, la intolerancia y el incremento de las 
desigualdades socioeconómicas. 
El escenario de cambio positivo, la búsqueda societal para forjar un futuro 
promisorio, deberá ir hacia una superación del conflicto social que 
detenga la fragmentación y exclusión social, permitiendo despertar las 
capacidades endógenas del desarrollo, evolucionando hacia una sociedad 
más justa e integrada a las grandes corrientes mundiales, con 
posibilidades no sólo de ser espectadores pasivos de la 
internacionalización, sino de generar también hechos que logren hacer las 
ciudades y regiones unas plataformas urbano regionales, competitivas y 
equitativas. Por otro lado, no se deben olvidar a los actores que intervienen 
en el proceso de Ordenamiento Territorial, ya que éste debe expresar los 
intereses de la sociedad y ajustarse al nuevo orden económico, político e 
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institucional de la Nación. Estos intereses además de ser de distinta 
naturaleza juegan un papel importante en dicho proceso, porque 
desvirtúan sus objetivos impidiendo su ejecución y efectividad. 
El efecto que ejercen los intereses de los actores públicos en este proceso 
ordenador es negativo, por la burocratización y la creciente corrupción en 
el manejo de bienes públicos y de la proliferación de prácticas de 
enriquecimiento ilícito, consolidando una cultura de impunidad, 
politización del país y conformidad social que desvía la dirección real del 
proceso iniciado, al centrar las decisiones a pesar de existir un "proceso 
descentralizador", y enfoca su atención en la obtención de sus propios 
beneficios y compensación de dichos intereses. 
En el territorio colombiano se advierte la presencia de otros "Estados" con 
diferentes orígenes ideológicos en los que progresivamente han venido 
ganando prevalencia la motivación económica y política para expandir 
poder territorial, lo cual se convierte en un freno insuperable para el 
propio proceso de Ordenamiento Territorial y desarrollo del país. La 
evolución de este proceso violento implicaría un retroceso económico, 
social y cultural y el deterioro de la infraestructura fisica sería inmenso e 
indeleble. Además sería mucho más costoso para el país en recursos 
materiales e inmateriales recuperar la poca dinámica de crecimiento y 
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desarrollo e incalculable el costo de oportunidad en términos de la dura 
competencia que se libra a nivel internacional. 
El debate intra e intergremial se centra en los intereses muy particulares y 
muy parciales de agentes y sectores del entramado económico, por esa 
razón, la discusión se desplaza a la esfera de la apreciación del impacto 
sobre los niveles de rentabilidad de exportadores e importadores, sobre la 
prosperidad y atractivos para los inversionistas extranjeros, la situación de 
los empresarios ligados a la industria de la construcción y la explotación 
agraria, las ventajas o desventajas, favorecimiento o afectaciones de 
cualquier otro sector en particular, quienes aún así están presentes en el 
proceso de Ordenamiento Territorial. 
Lo que importa a estos actores es una mayor obtención de las ganancias y 
rentas de los cuales son beneficiarios, en distinto grado y proporción, los 
agentes que dirigen y controlan las diversas prácticas económicas. 
Consideran prioritario reunir y articular un conjunto de iniciativas tales 
como las políticas nacionales y regionales de ciencia y tecnología, de 
modernización tecnológica, los Consejos Regionales de Competitividad, las 
actividades de los gremios, las Cámaras de Comercio, entre otros. En 
otras palabras, la recuperación de su posición económica, 
independientemente del desarrollo y los beneficios para la sociedad. 
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Los gremios son muy escépticos a las políticas estatales que vayan en 
contra de sus intereses, porque estos no están en concordancia con el 
proceso de Ordenamiento Territorial que pretende implementar el 
Gobierno, ya que no favorece las estrategias por ellos planteadas como 
salida a la crisis económica por la que atraviesan. Sumado a esto, se 
presentan problemas de inseguridad, de inestabilidad jurídica y la carga 
impositiva que es una de las principales razones para explicar la difícil 
situación que afronta la inversión privada. Además de tener que pagar 
tasas de tributación muy elevadas, los empresarios también tienen que 
cancelar otros impuestos "ocultos», como los que genera la inseguridad y 
las deficiencias en infraestructura y justicia. 
El Ordenamiento Territorial persigue el bienestar de toda la sociedad y no 
de un sector en particular, por lo tanto, establece normas, deberes y 
funciones para cada uno de éstos con el fin de darle un mejor orden tanto 
al territorio como a las actividades socioeconómicas buscando un 
desarrollo equitativo y conjunto. Pero a pesar de esto, existen bases 
económicas consolidadas (espacios económicos líderes), que dan lugar a 
un poder político que a su vez influye en dinarnizar el espacio económico 
como tal, reflejándose a través de las políticas económicas que se 
direccionan desde el Estado, instancia donde se conjugan intereses 
económicos y que puede estar en función de un sector de clase, inclinado 
hacia éste y a las decisiones políticas que al respecto se tomen. 
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Los Actores Comunitarios forman parte de un sistema social que 
comprende el análisis integral de la población, la vivienda, la 
infraestructura física, como el sistema de vías de comunicación y medios 
de transporte; los servicios públicos sociales (salud, educación, cultura, 
recreación y deporte); los servicios públicos domiciliarios (agua potable, 
alcantarillado, aseo público, energía eléctrica, telecomunicaciones, gas 
domiciliario) y además los equipamientos colectivos como las plazas de 
mercado, mataderos, plazas de ferias, templos bombas, etc. 
Teniendo en cuenta lo anterior sus intereses se relacionan con la provisión 
de bienes y servicios, la calidad de vida y su desarrollo socioeconómico y 
cultural. Estos se asemejan en parte a los objetivos del Ordenamiento 
Territorial que se plantean en forma teórica, tales como: la localización y 
reubicación de los asentamientos (la población, infraestructura de vías y 
servicios), ofrecer una adecuada cobertura de los servicios y que lleguen a 
toda la población, procura que la población no esté ubicada en zonas de 
riesgo por amenazas naturales, o en caso contrario la necesidad de 
reubicación, posibilitar una buena articulación vial en el municipio y al 
exterior del mismo, para la movilidad de la población y a la producción, 
fomentar la organización y participación social (cómo está organizada la 
comunidad en grupos y actores sociales), distribuir y focalizar 
prioritariamente la inversión social (en qué sectores y dónde es más 
urgente resolver las necesidades básicas de la población). Sin embargo en 
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la práctica, el desarrollo social de este proceso traerá consigo múltiples 
dificultades que se presentan por sus "contradicciones internas» 48 y los 
intereses políticos y económicos intrínsecos en este proceso. 
Otro elemento que dificulta el proceso de Ordenamiento Territorial y el 
bienestar social de la comunidad, es el Conflicto Armado el cual trae 
consigo secuelas en todas las esferas de la sociedad a través de su poder 
de imposición por medios violentos y de corrupción. Los actores armados 
que intervienen en este conflicto buscan transformar la estructura del 
Estado mediante la toma del poder, utilizando diversas formas de lucha y 
el Gobierno Nacional igualmente mediante la fuerza pública y organismos 
paraestatales, el derecho, los medios de comunicación y demás 
mecanismos de control social que hacen parte del andamiaje estatal tratan 
de mantenerse. Por ser ésto uno de los elementos de mayor connotación e 
incidencia en la vida política, económica y social del país y teniendo en 
cuenta que la confrontación más grave se ha originado y se vive en las 
diversas regiones de la geografía nacional, producto del abandono estatal, 
la represión política, el excesivo militarismo, la corrupción política, el alto 
48 Estas contradicciones se dan principalmente por el hecho de no existir una Ley 
Orgánica de Ordenamiento Territorial que reglamente y oriente un verdadero proceso 
ordenador del territorio. 
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índice de necesidades insatisfechas, la falta de una reforma agraria que 
beneficie al campesino y otras deficiencias. 
Además, esta situación de guerra generalizada produce desplazamientos, 
marginamientos, empobrecimiento y enajenación de propiedades de masas 
de campesinos, provocando el éxodo de éstos a las grandes ciudades; 
aumentando los cinturones de miseria, en muchos casos favoreciendo la 
expansión de poder territorial, lo cual no está en concordancia con el 
Ordenamiento Territorial, haciendo más dificil su realización, puesto que 
lo que éste persigue es un desarrollo social y económico sostenible que 
beneficie a toda la población. 
La inserción real de una economía en las corrientes mundiales del 
comercio necesariamente pasa por un desempeño económico, sectorial y 
empresarial acorde con estándares universales que reflejen auténticas 
condiciones de competitividad internacional. Por esta razón el exámen de 
indicadores de competitividad de distintos sectores de la economía 
colombiana, especialmente de la industria, para revisar el desempeño de la 
economía y la actividad productiva del país. 
La actual estructura y dinámica económica no favorece un alto nivel 
competitivo al el país, además está presente la inestabilidad de la política 
económica en el sector empresarial, la falta de reglas de juego en materia 
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de tributos nacionales y locales, el contrabando, la baja demanda, los 
costos de legalización y fmanciamiento y la competencia desleal; en el 
marco institucional, la corrupción, la inseguridad, el deterioro social, el 
exceso de trámites burocráticos y la ausencia de una política pública. 
En consecuencia, se ha originado un crecimiento económico por debajo de 
los límites normales exigidos por el ámbito internacional y las instituciones 
multilaterales. Esto ocasionado principalmente por la disminución del 
Producto Interno Bruto (PIB), el cual se ha visto afectado por el desempleo, 
la inflación y las altas tasas de interés. Además el compromiso del 
Gobierno de disminuir el déficit fiscal contribuye a que los sectores 
económicos del país se vean cada vez más afectados por esta situación 
dificultándose aún más alcanzar la recuperación de su posición económica 
y por ende les impide disponer de los recursos necesarios para poder dotar 
al país de una infraestructura vial y adecuada para insertase al mercado 
mundial. 
La crisis de la sociedad colombiana en la última década (1990), en medio 
de un proceso de globalización competitiva cuyas presiones aumentan en 
el marco de la desrregulación y privatización de la economía, hacen que el 
gobierno esté más interesado en direccionar políticas encaminadas hacia el 
ámbito internacional para "crear' las condiciones indispensables en la 
búsqueda de una eventual inserción, dejando a un lado las políticas 
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adecuadas, diseñadas para establecer el proceso de Ordenamiento 
Territorial, que si se gestionara adecuadamente podría conseguir su 
objetivo. 
Todo lo anterior corrobora que la Hipótesis General no sólo se cumple, sino 
que se refuerza debido a las múltiples contradicciones que se presentan 
entre los actores, al tener cada uno intereses diferentes, los cuales chocan 
en su interior y a la vez contra el Ordenamiento Territorial y viceversa. 
Además, estas mismas contradicciones pueden propiciar su 
marginamiento y exclusión de la comunidad internacional. 
Así, Colombia se vé enfrentada al doble reto de construir una sociedad 
democrática y moderna en lo económico, político y social, y al mismo 
tiempo de promover las condiciones favorables para su cabal desarrollo 
con justicia social y su inserción creativa no empobrecedora al 
ordenamiento internacional. (Ver Cuadro Sinóptico 1 y Figura 8) 
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Cuadro Sinóptico 1. 
CORRUPCIÓN Y WOLENCL4 
ACTORES 
-Cuotas Burocráticas 
PÚBLICOS 
-Apropiación de Partidas Presupuestales 
INTERESES 
-Control Territorial 
-Poder Politico y Militar 
ACTORES 
-Recuperación de Dinamica Económica 
PRIVADOS J  -Doble Tributación 
INTERESES 
-Relocalización Industrial 
-Politica Económica 
ACTORES 
-Desplazamientos 
COMUNITARIOS 
-Servicios Públicos 
INTERESES -Asentamientos Subnormales 
-Educación 
-Vivienda 
-Seguridad Social 
-Pobreza 
INTER1VACIONA- 1  -Estabilidad Económica, Politica y social 
LIZACIÓN ECONÓ- J 
-Crecimiento Sustancial del PIB 
MICA 
-Infraestructura Vial y 
Portuaria 
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Figura 8. Controversia entre las Políticas 
Ordenamiento Territorial 
CONTROL 
TERRITORIAL 
DOBLE 
TRIBUTACIÓN 
CORRUPCIÓN Y VIOLENCIA 
ESTABILIDAD 
ECONÓMICA 
POLITICA 
NECESIDADES 
BÁSICAS 
INSATISFECH 
INFRAESTRUCTURA 
VIAL Y PORTUARIA 
POLÍTICA 
ECONÓMICA 
CRECIMIENTO 
SOS TENIDO 
DEL PIB 
*LEY 388 
*LEY 152 *LEY 34 
*LEY 136 
LEY ORGÁNICA 
*CONSTITUCIÓN NACIONAL-91 
RECUPERACIÓN 
DE LA CRISIS 
ECONÓMICA DESPLAZAMIENTOS 
RECOMENDACIONES 
111 Antes de la implementación y la ejecución de los Planes de 
Ordenamiento Territorial, se debe formular una verdadera Ley Orgánica 
de Ordenamiento que reglamente este proceso. Una vez elaborada, 
debe ponerse a prueba en un corto período de tiempo (un ario), para 
que el país la conozca y pueda asimilarla; dándole a éste, la 
oportunidad de participar en un proceso de concertación y de 
legitimación de esa propuesta, teniendo en cuenta los intereses y 
expectativas de los ciudadanos para que llegado el momento de su 
aplicación no se produzca un choque de ésta con la población. 
La Ley debe contener normas que contemplen al menos los siguientes 
puntos, de acuerdo con lo establecido en la Constitución Política: 
1 Principios generales de toda organización territorial. 
1 División del territorio, fijando las bases y condiciones para crear, 
eliminar, modificar o fusionar entidades territoriales y establecer sus 
competencias. 
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Y Competencias de la nación y entidades territoriales. 
Y Condiciones para solicitar la conversión de una región en entidad 
territorial; las atribuciones; los organismos de administración; los 
recursos que tendría; su participación en el manejo de los ingresos 
provenientes del Fondo Nacional de Regalías y los principios para la 
adopción del estatuto especial de cada Región.- 
y' Señalar la forma de convocación ciudadana para que ésta participe en 
proyectos encaminados a su desarrollo. 
V Contener los elementos necesarios (Reconversión y Relocalización 
Industrial, Inversión en Infraestructura, en Tecnología, en Servicios, 
entre otros), para que las políticas de Ordenamiento Territorial estén en 
función de las políticas de la internacionalización de la economía. 
A fin de disminuir el número de desplazamientos forzados se deben 
consagrar mecanismos para la acción humanitaria de las sociedades de 
socorro y de la población civil a favor de las víctimas de la violencia, 
haciendo un aporte al Proceso de Paz que se viene gestionando 
actualmente. Pero sólo con una cultura de convivencia pacífica se 
puede logra una visión de paz exitosa y sostenible. 
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III Para la superación de la crisis que atraviesa el sector agrario integral 
como resultado de la situación política que deja el conflicto social y 
armado, se deben establecer medidas como, una democratización del 
crédito, una debida asistencia técnica y de mercadeo, realizar la 
redistribución de la tierra improductiva y la recuperación y 
redistribución de la tierra adquirida por el narcotráfico, estimular la 
producción, dar paso al ordenamiento territorial integral, sustituir los 
cultivos ilícitos para logra así un desarrollo alternativo. 
*I El Proceso de Ordenamiento Territorial debe producir instrumentos y 
procesos de participación donde verdaderamente exista una integración 
de la ciudadanía y las entidades de las autoridades territoriales. Porque 
la autonomía tomada en serio como ámbito de la democracia, implica 
admitir que la mayor parte de estos problemas sólo pueden resolverse 
mediante la consiente intervención ciudadana y la concertación entre la 
Nación y las Entidades Territoriales que les permita sentirse como 
sujetos de este proceso y no como objeto de una politica trazada por el 
gobierno central o las contingencias del Congreso. Que es en últimas 
un determinante en la dinámica de dicho proceso. 
131 Como se anotó anteriormente la participación ciudadana dentro de 
este proceso debe ser completa, por ello también deben ligar a éste las 
diferentes Universidades, Colegios, ONGs, los Comités Cívicos, las 
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Juntas Administradoras Locales, las Comunidades Étnicas, las 
Asociaciones, los Sindicatos, en fin a todos los estamentos sociales 
utilizando los medios pedagógicos adecuados de divulgación, 
información, concientización y apropiación del presente proceso. Sin 
dejar de vincular a los gremios económicos que son parte fundamental 
para el desarrollo y crecimiento del país. 
lal En cuanto a la Estructura Económica y Social del País, es necesario 
hacer una revisión del modelo de desarrollo económico, implementar 
una política de distribución del ingreso, ampliar el mercado interno y 
externo, crear estímulos a la producción, a través de la pequeña y gran 
empresa privada, dar apoyo a la economía solidaria y cooperativa, 
estimular la inversión extranjera que beneficie a la Nación, motivar la 
participación social en la planeación, aumentar las inversiones y el 
bienestar social, educación y la investigación científica, y de esta 
manera se tenga capacidad para desarrollar innovaciones permitiendo 
utilizar mejor los propios recursos y condicionar los distintos espacios 
territoriales en un ámbito mundial 
161 Se observa en el país la necesidad de una Red Vial ampliada y 
modernizada dentro del marco del proceso de ordenamiento territorial, 
con la posibilidad de tener un nivel competitivo y reunir las condiciones 
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para entrar en un verdadero proceso de inserción de la economía 
nacional a la economía mundial 
113 Recuperar la iniciativa o propuestas que se hicieron al iniciarse el 
Proceso de Apertura Económica, sobre el Plan de Reconversión 
Industrial, que permita al país competir con las industrias extranjeras, 
permitiéndole ampliar el proceso de relocalización industrial planteado 
como mecanismo para abaratar costos dentro de los procesos de 
exportación e importación de Colombia. 
CONCLUSIONES 
El desarrollo ha sido interpretado de diversas maneras, atendiendo a las 
distintas realidades internacionales, nacionales y regionales, a distintos 
momentos de la historia reciente y a distintas aproximaciones teóricas. 
Tales interpretaciones han cambiado en la medida en que las condiciones 
varían y los gobiernos evalúan los resultados de sus acciones y avanzan en 
la búsqueda de mejores alternativas. 
El proceso de internacionalización de la economía en búsqueda de 
sostenibilidad del desarrollo que define el nuevo orden económico 
internacional, ha estimulado cambios sustanciales en el enfoque del 
desarrollo de los países latinoamericanos. Tales cambios se concretan en 
nuevas estrategias basadas en la apertura externa e interna, el desarrollo 
del capital social, el desarrollo de la competitividad y de la gobernabilidad 
sobre la base de territorios organizados o regiones. 
La revalorización del papel del territorio y las regiones en la nueva 
concepción de desarrollo que anima a las sociedades latinoamericanas y 
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en particular a la sociedad colombiana, lleva a la necesidad de revisar la 
conceptualización de la relación Estado-Sociedad-Territorio. 
La dinámica de las sociedades parte de las relaciones que ocurren dentro 
de espacios concretos. Estas representan la apropiación de un territorio a 
través de sus formas de producción y organización social y espacial. 
En este sentido, el territorio constituye al tiempo una construcción 
histórica y un campo de relaciones de fuerzas sociales internas, de 
apropiación de recursos naturales, de reproducción de fuerza de trabajo, 
de acumulación de capital y de desarrollo. Del mismo modo, el Estado, en 
cuanto a la construcción social tiene una especialidad, un territorio, sobre 
el cual ejerce soberanía, se legitima y cuyo ordenamiento representa la 
expresión histórica, económica y política de las fuerzas sociales que se 
correlacionan en el interior y sus vínculos con otros territorios. 
En la relación Estado-Sociedad-Territorio, el primero no sólo regula las 
relaciones entre el capital y el trabajo, entre los distintos sectores sociales 
y niveles territoriales, sino que también define y expresa el ordenamiento 
de su territorio, a través de la articulación que hace del espacio. En este 
punto la división político-administrativa es un instrumento para el 
ejercicio del poder, estatal, expresado en términos de administración, 
planificación, gobierno y control territorial. 
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Dentro del actual enfoque de desarrollo, la situación anterior está 
cambiando. La sociedad civil y las entidades territoriales, están llamadas a 
ser protagonistas de los procesos de desarrollo nacional y regional, dentro 
del marco de apertura interna, que abre espacios de participación social y 
desarrolla procesos de descentralización administrativa, de autonomía 
territorial, de democracia participativa y de apertura externa que sugiere 
una mayor producción y competitividad, las cuales sólo son posibles a 
partir de la modernización regional. 
De acuerdo con las consideraciones anteriores el territorio no es un 
espacio pasivo del proceso de desarrollo, ni simple marco de actuación, o 
mero receptáculo de actividades sino el resultado de las formas 
particulares del movimiento de los fenómenos sociales, incluidos los 
soportes fisicos en los que los primeros se desarrollan. 
Un concepto de desarrollo en línea con las políticas del gobierno y las 
políticas sectoriales, fundamentado en la territorialización y 
espacialización de éstas, en interacción armónica con la actuación social, 
constituye una aproximación muy rica para entender los desequilibrios 
y/o desarticulación del ordenamiento y desarrollo territorial, la falta de 
planificación de los procesos de uso y ocupación de éste y para buscar 
alternativas que mejoren integralmente los atributos que involucra el 
proceso de desarrollo. 
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Estos atributos regionales no se presentan ni combinan de igual manera 
en todas las regiones, lo que lleva a que se presenten estructuras 
regionales diferenciadas, con distintos niveles de desarrollo, distintas 
formas de apropiación de la naturaleza, de aspiraciones, pero con igual 
necesidad de articularse a un mundo cada vez más globalizante. Los 
diferentes actores públicos, privados y comunitarios que también forman 
parte de las regiones poseen distintos e individuales intereses que se 
oponen a los objetivos del ordenamiento territorial hasta entorpecerlos, 
siendo difícil su cumplimiento, mientras no se dé una unificación o 
complementariedad de dichos intereses y se tome conciencia de lo que 
significaría este proceso de ordenación del territorio y los beneficios que 
proporcionaría al país. 
Además de esta lucha de intereses, se presentan otros factores que 
obstaculizan el proceso de Ordenamiento Territorial, cuales son, el 
conflicto armado, la tolerancia con el narcotráfico, la violación de los 
derechos humanos y la corrupción, que se intensifican provocando una 
mayor intervención internacional. Esta puede ir desde la implementación 
de barreras comerciales directas e indirectas hasta el aislamiento 
"cultural", en el cual el pueblo colombiano sea discriminado fuertemente 
por su complacencia o impotencia frente a los actores en el poder. 
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Para Colombia la búsqueda de una autonomía interdependiente en el 
campo externo le exige diversificar sus intereses con la comunidad 
internacional. Dicha autonomía se materializa en una política exterior 
sustentada en principios fundamentales y fortalecida por el consenso 
político interno, con este, será posible que el país no sea un actor pasivo 
del proceso de internacionalización económica y que su comportamiento 
pueda contribuir, incluso a un desarrollo equitativo de la 
internacionalización. 
Además debe prepararse con seriedad y rigor tanto para beneficiarse de los 
aspectos positivos y de las ventajas como para minimizar los costos y 
riesgos de la inserción en la economía mundial. Debe definir en armonía 
con sus intereses nacionales, la naturaleza y la claridad de sus vínculos 
con la comunidad internacional. Por último, debe mejorar su poder de 
negociación en este campo de una manera responsable, dotada de 
argumentos y posiciones para tramitar divergencias y lograr acuerdos con 
distintos interlocutores. 
Esta capacidad de inserción es selectiva, sólo para aquellos territorios que 
han alcanzado ciertos niveles previos de desarrollo y que, además cuentan 
con cierta masa crítica de capacidades estratégicas permitiéndoles 
canalizar las nuevas dinámicas para su beneficio. 
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El proceso de internacionalización y el avance de los diversos sistemas de 
integración han estrechado cada vez más la relación entre la política 
internacional y la política de Ordenamiento Territorial; por la necesidad 
que tiene el país de adecuar su territorio para adaptarse a las 
transformaciones de la estructura productiva mundial. 
Sin embargo, el Ordenamiento se ha venido haciendo por la puerta de 
atrás. Hay cincuenta o sesenta leyes que tienen que ver con éste, lo que 
supone una enorme dificultad para concebir y organizar el territorio. Este 
Ordenamiento fraccionado (fronteras, medio ambiente, planificación, 
competencias, y la presurosa y estrecha Ley 388 sobre Planes de 
Ordenamiento Territorial Municipal), va a presentar incontables 
dificultades para adelantarlo, debido a que cuando se vaya a diseñar la 
mecánica institucional ya habrá unos condicionamientos en otras leyes, 
expedidas con muchos enfoques, sin que haya una orientación definida y 
coherente, necesaria para avanzar en el proceso aprovechando que la 
Constitución dejó abierta la puerta para que, a partir de las 
municipalidades colombianas, se construyan instancias superiores que 
permitan aprovehar las economías de escala, que resultan de la 
cooperación entre individuos que conviven en espacios geográficos 
determinados y con intereses comunes. 
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En síntesis el territorio colombiano posee en lo económico una apertura 
con bajo crecimiento; en lo político e institucional un Estado social de 
derecho a medio camino; en lo territorial surgen nuevas áreas y 
configuraciones urbano-regionales y en lo sociocultural, aparecen nuevas 
mentalidades y progresan los esquemas de conflicto en muchas 
direcciones. 
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GLOSARIO 
A 
ARANCEL: Impuesto que grava una determinada proporción del precio de 
un bien importado a un pais. 
AREA DE LIBRE COMERCIO: (Asignación de libre Comercio). Grupo de 
paises que eliminan las restricciones comerciales (aranceles, cuotas, etc.) 
entre si, pero en donde cada uno conserva el derecho de establecer 
restricciones a las importaciones procedentes de paises no miembros. 
ASIGNACIÓN DE RECURSOS: La manera en que una economia distribuye 
sus recursos ( sus factores productivos ) entre las diferentes ocupaciones 
en las que se podrán utilizar para producir un determinado conjunto de 
bienes finales. 
AUGE: Periodo de máxima actividad económica antes de la inflación hacia 
la fase recesiva. Una de las cuatro fases del ciclo económico. 
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B 
BALANZA COMERCIAL O BALANZA DE MERCANCiAS: Valor de las 
exportaciones de mercancias menos el valor de las importaciones de 
mercancias. 
BALANZA DE PAGO: Documento contable que registra sistemáticamente 
el conjunto de transacciones económicas de un pais con el resto del 
mundo, durante un periodo de tiempo. 
BARRERAS NO ARANCELARIAS: Restricciones a las importaciones 
diferentes de los aranceles, tales como las cuotas de importación. 
BIEN: Todo medio capaz de satisfacer una necesidad. 
C 
COMERCIO INTERNACIONAL: Es el intercambio de bienes y servicios de 
un pais. 
CONTABILIDAD NACIONAL: Define y relaciona los agregados económicos 
y mide el valor de los mismos. 
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CRECIMIENTO ECONÓMICO: Un incremento en la capacidad productiva 
de la economia. 
D 
DÉFICIT PÚBLICO: La cuantia por la que el gasto público excede a los 
ingresos presupuestarios del Estado. 
DEFLACTOR DEL PIB: Es un indice que permite convertir el PIB en 
términos nominales a un PIB en términos reales. 
DEPRECIÓN DE UNA MONEDA: Disminución del valor de una moneda 
medida en términos de otra u otras monedas. 
DESARROLLO ECONÓMICO: Término aplicado normalmente a los paises 
menos desarrollados y que se refiere al proceso por el cual elevan su 
producción percápita, ya sea aumentando su stock de bienes de capital, 
mejorando las técnicas de producción o las cuantificaciones de los 
trabajadores, o por otros medios. 
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DESEMPLEO: Imposibilidad que tienen los trabajadores que desean 
trabajar, de poder obtener un empleo. 
DEUDA PÚBLICA: Saldo de deuda del Gobierno Nacional. 
DEVALUACIÓN: Reducción del valor de paridad de una moneda. 
DINERO: Medio de pago aceptable utilizado de manera generalizada para 
la compra de bienes y servicios. 
DIVISA: La moneda de otro pais. 
E 
ECONOMÍA: Ciencia que estudia la asignación eficaz de los recursos 
escasos de una sociedad para la obtención de un conjunto ordenado de 
objetivos. 
EQUILIBRIO: Situación en la cual no existe tendencia al cambio. 
EXPORTACIONES NETAS: Exportaciones menos importaciones. 
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EXTERNALIDADES: Efecto negativo o positivo de una producción o 
consumo por el cual no se efectúa ningún pago. 
F 
FLOTACIÓN LIBRE DEL MERCADO DE DIVISAS: Situación en la cual 
las tasas de cambio se determinan por las fuerzas del mercado, sin 
intervención de los bancos centrales o de los Gobiernos. 
FONDO MONETARIO INTERNACIONAL: (FMI). Institución creada en 
1948 para procurar mantener la estabilidad de los tipos de cambio entre 
las diferentes monedas y suministrar la liquidez necesaria a los paises 
miembros. 
G 
GASTO DE TRANSFERENCIA: Pagos efectuados por el sector público, por 
los que no recibe en contraprestación ningún bien o servicio. 
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IMPORTACIÓN: Operación por la que un producto de origen y procedencia 
extranjera se dedica al consumo interior de un territorio aduanero, previo 
pago de los derechos de aduana, de los impuestos sobre la cifra de 
negocios y del pago del importe de divisas extranjeras o en divisas 
nacionales transferibles. 
IMPUESTOS DIRECTOS: Impuesto que grava la renta en el momento en 
que se genera. 
IMPUESTOS INDIRECTOS: Impuesto creado para ser transferido y no 
soportado por aquel que lo paga inicialmente. 
INFLACIÓN: Crisis o desequilibrio de tipo fianciero que consiste en una 
superabundancia de los medios de pago, en relación con el volúmen de 
bienes y servicios que se ofrece en un momento dado. 
INTEGRACIÓN: Desde el punto de vista económico, la integración es un 
proceso, mediante el cual dos o más mercados nacionales, previamente 
separados y de dimensiones unitarias estimadas poco adecuadas, se unen 
para formar un solo mercado (Mercado Común) de una dimensión más 
idónea. 
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INTEGRACIÓN ECONÓMICA: Se refiere a la reducción de barreras 
económicas entre dos o más paises, con el fin de unir sectores o 
industrias, como si pertenecieran a un mismo pais, en lugar de pertenecer 
a dos o más. 
INTERCAMBIO: Transferencia de una mercancia o servicio de una 
persona o institución a otra, a cambio de otra mercancia, servicio o dinero. 
L 
LEGISLACIÓN INTERNACIONAL: Convenciones o tratados multilaterales, 
destinados a codificar, modificar e iniciar las reglas legales que seguirán 
los estados en sus relaciones mutuas. 
LIBERACIÓN: Programa de desgravación arancelaria gradual, pactado por 
cada una de las Partes Contratantes, adscritas a un Acuerdo de 
Integración Económica. 
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MERCADO: Área dentro de la cual las dos fuerzas o partes que intervienen 
en él: la oferta y la demanda, están en contacto por alguno de los medios 
de comunicación, y donde las transacciones tienen lugar. 
MERCADO DE DIVISAS: En él se compran y venden las monedas de 
distintos paises. 
MONEDA FUERTE: La que en los mercados internacionales, tanto 
fuinanciero como comercial, muestra un valor relativamente estable, en 
relación con otras divisas que le sirven de punto de comparación. 
MULTILATERAL: Que se hace entre varias partes o Estados. Se refiere 
principalmente al comercio realizado entre dos o más paises. 
N 
NACIÓN: Está constituida por el conjunto de la población; es e medio 
dentro del cual se opera la diferenciación entre gobernantes y gobernados 
y constituye el limite de la acción de los gobernantes. Su representación 
juridica está en el Estado. 
290 
P 
PAISES SUBDESARROLLADOS: Aquellos que no han logrado el despegue 
económico y cuyo ingreso medio per-cápita es bajo. 
PARIDAD: Cuando dos divisas han alcanzado el mismo valor en relación 
una con la otra. 
PESO NETO: Es el peso de las mercancias, excluidos los materiales de 
embalaje. 
PLANIFICACIÓN ECONÓMICA: Conjunto unitario de planes trazados para 
orientar la economia de un pais, sea en forma simplemente indicativa y no 
compulsiva, o con carácter central, imperativo y obligatorio. 
POLÍTICA ECONÓMICA: Conjunto de orientaciones, objetivos, propósitos, 
estratégias, medios diseñados y adoptados por un gobierno para encauzar 
los asuntos económicos de la nación en su conjunto. 
POLÍTICA MONETARIA: Es aquella que tiene por objetivo promover la 
estabilidad económica con un alto nivel de empleo y de producción. 
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PREFERENCIAS ARANCELARIAS BILATERALES: Las que se pactan 
entre dos paises. 
R 
RECESIÓN: Movimiento Ciclico descendente en la economia. 
RECURSOS: Factores básicos utilizados en la producción de bienes y 
servicios, principalmente trabajo, capital y tierra. 
RESERVAS: Son las tenencias reales [a la vista) de derechos especiales de 
giro, oro y activos en divisas, más las posesiones en el Fondo Monetario 
Intenacional, de que disponen las autoridades monetarias de un pais para 
hacer frente a un déficit de su Balanza de Pagos. 
S 
SISTEMA ECONÓMICO: Es el conjunto de relaciones básicas, técnicas e 
institucionales que caracterizan la organización económica de una 
sociedad. 
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SOCIEDAD: Agrupación de personas para conseguir un fin común que se 
presume lucrativo. Representa la conjunción de capitales que pueden 
estar muy diversificados en cuanto a su origen o proceder de unos pocos 
accionistas. 
SUBDESARROLLO: Condición que se caracteriza por el atraso económico, 
social y politico, medido según las normas de las sociedades avanzadas. 
T 
TARIFA ARANCELARIA: Impuesto sobre un bien importado. 
TARIFA ADUANERA: Impuesto que tiene por efecto proteger la economia 
nacional y proporcionar ingresos fiscales. 
TASA DE CAMBIO: El precio de una moneda nacional en términos de 
otra. La tasa de cambio puede ser oficial, es decir fijada por el pais en 
cuestión, no oficial o libre, es decir tasa de un mercado internacional sin 
control. 
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TECNOLOGIA: Aplicación de conocimientos cientificos y de pericias 
humanas a la solución de los problemas en el terreno de las artes 
prácticas o industriales. 
V 
VALOR AGREGADO: Se refiere a las utilidades añadidas a un bien 
durante las distintas etapas de producción y mercadeo. 
VENTAJA: Se refiere al principio de que una nación tiende a 
especializarse en la producción de aquellos productos que puede producir 
más eficientemente y a importar a cambio aquellos productos que puede 
producir menos eficientemente. 
